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RESUMO

O presente Trabalho de Conclusdo de Curso versa sobre a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade por Omissao n°. 25 (ADO), evidenciando-se a posi¢cao adotada
pelo Supremo Tribunal Federal ao julga-la, bem como demonstrando as
consequéncias decorrentes de seu julgamento no cenario das omissdes
inconstitucionais. Ressaltou-se que a partr do enrobustecimento do
neoconstitucionalismo, os dispositivos constitucionais ganharam for¢ca normativa,
saindo da completa ineficacia para a eficacia. O modelo do neoconstitucionalismo
surgiu no Brasil com o advento da Constituicdo Federal de 1988. Com a sua
promulgacao, advieram os direitos individuais, difusos, sociais e politicos, todos
dotados de aplicabilidade imediata. As normas constitucionais passaram a ser
dotadas de imperatividade, de modo a se prezar por seu efetivo cumprimento.
Contudo, a Constituicdo da Republica é repleta de normas que, para produzirem
seus efeitos maximos, dependem de regulamentagdo posterior do legislador
ordinario (normas constitucionais de eficacia limitada). Face a ndo regulamentagao
desses dispositivos, surge o problema da inefetividade das normas constitucionais.
A Suprema Corte, ao julgar Acido Direta de Inconstitucionalidade por Omissao,
restringia-se a declarar a mora do 6rgao omisso e a cientifica-lo, apenas. Houve,
assim, a caracterizagao da corrente ndo concretista, que, por sua vez, ndo produzia
efeitos praticos, no que atine ao combate das omissdes inconstitucionais. A
posteriori, a Corte Constitucional adotou a corrente concretista intermediaria, por
meio da qual resta fixado prazo para que a lacuna normativa seja suprida. Em que
pese todo o avango jurisprudencial, a problematica das omissdes inconstitucionais
persiste. A vista disso, a Suprema Corte adotou posigéo inovadora, ao julgar a Agdo
Direta de Inconstitucionalidade por Omissao n°. 25, proposta face a auséncia de lei
complementar que regulamentasse o ressarcimento aos estados e ao Distrito
Federal pela desoneragcao do ICMS. Deixou-se ajustado o prazo de doze meses
para que o Congresso Nacional legisle, a fim de conceder plena efetividade ao
dispositivo constitucional. Contudo, expirado esse prazo, a tarefa de regulamentar a
matéria sera atribuida ao Tribunal de Contas da Unido. O objetivo desta pesquisa,
portanto, € o de evidenciar o avancgo jurisprudencial dos julgamentos do STF,
concretizando, enfim, a vontade do constituinte e salvaguardando a supremacia do
texto constitucional, esclarecendo que a decisdo prolatada ndo se confunde com
ativismo judicial.

Palavras-chave: ADO. Omisséo. Inefetividade. Inconstitucionalidade. Ativismo.



ABSTRACT

The present paper describes the Unconstitutionality Direct Action via Omission 25
(ADO), showing the position adopted by the Federal Supreme Court upon judging it,
demonstrating as well the consequences of the Court’s ruling along a scenario of
unconstitutional omissions. It should be stressed that, as a result of the enactment of
the neo-constitutionalism, the constitutional norms gained normative power, changing
from inefficiency to efficiency. The neo-constitutionalism model emerged in Brazil as
a result of the Federal Constitution of 1988. With the promulgation of the new
constitution, the individual, diffuse, social and political rights were avowed; all
endowed with immediate applicability. The constitutional norms became, therefore,
imperative, securing their effective enforcement. Conversely, the Republic
Constitution comprises a set of norms that, in order to produce their maximum
effects, they should depend on subsequent regulation as those rendered by an
ordinary legislator (constitutional rules of limited effectiveness). As a result of these
devices’ non-regulation, there arises the problem of the constitutional norms’
ineffectiveness. The Supreme Court, upon judging the Unconstitutionality Direct
Action via Omission 25, restricts itself to declaring the fault of the organ’s omission,
restricting itself to notifying it. One sees here a characterization of the non-concrete
current, which has no practical effect, in that it addresses the battle against
unconstitutional omissions. Consequently, the Constitutional Court adopts the
intermediate concrete current, by which a deadline for solving normative breach will
be established. Despite jurisprudential progress, the problem of unconstitutional
omissions persists. In view of this, the Supreme Court has adopted an innovative
position when judging the Unconstitutionality Direct Action via Omission 25, as
proposed in the absence of a complementary law to regulate the reimbursement to
the States and the Federal District of ICMS (value added tax) exemption. A period of
twelve months is established for the National Congress to make the constitutional
provision operative; however, once this period expires, the assignment will be sent to
the Brazilian Court of Audit. The aim of the present research is to highlight the
jurisprudential progress of the STF (the Superior Federal Tribunal), satisfying in this
way the will of the National Assembly, safeguarding the supremacy of the
constitutional text, expounding that a proclaimed decision should not be taken for
judicial activism.

Keywords: ADO. Omission. Ineffectiveness. Unconstitutionality. Activism.
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1 INTRODUCAO

O presente Trabalho de Conclusdo de Curso tem por escopo o estudo da
Acéo Direta de Inconstitucionalidade por Omissao n°. 25, analisando seus principais
aspectos e consequéncias no cenario da omissao inconstitucional, bem como
evidenciando o papel jurisdicional do Estado no sentido de suprir a referida omissao,
garantindo, assim, a efetividade dos direitos constitucionais previstos, tal como
preservando a supremacia da Constitui¢ao.

Neste ponto, mostra-se de suma importancia, no campo do Direito
Constitucional contemporéneo, a discussao relativa a omissao inconstitucional e a
efetividade das normas constitucionais, pois, ainda que a Lei Maior venha a
completar 29 anos em outubro de 2017, existe uma parcela significativa de direitos e
principios nela inseridos que continuam inaplicaveis. Em relacado a alguns desses, o
STF ja identificou e atestou a existéncia de omissao inconstitucional.

Como notdrio, a Constituicdo Federal de 1988 caracteriza-se, quanto a
extensdo, por ser analitica, ou seja, trata-se de uma Constituicdo extensa, prolixa,
que dispde acerca dos mais variados assuntos tidos como relevantes para a
estruturacao e funcionamento do Estado.

Ja no que diz respeito a finalidade, a Lei Maior apresenta-se como dirigente.
Por tal, a nossa Constituicdo é composta por uma série de normas sociais, bem
como projetos e programas que visam a concretizagdo das pretensdes politicas.

Normalmente, as Constituicbes dirigentes sao, por consequéncia,
Constituigdes analiticas, confirmando, assim, a grande quantidade de dispositivos
normativos. A combinagao de ambas as situagbes por vezes justifica a identificagao
da denominada sindrome da inefetividade das normas constitucionais.

Observa-se, entdo, que a nossa Constituicdo esta repleta de normas que,

conforme a consagrada terminologia tricotdmica de José Afonso da Silva,’ sdo

! José Afonso da Silva, com precisao, classifica: “Em vez, pois, de dividir as normas constitucionais,
quanto a eficacia e aplicabilidade, achamos mais adequado considera-las sob ftriplice caracteristica,
discriminando-as em trés categorias: | — normas constitucionais de eficacia plena; Il — normas
constitucionais de eficacia contida; Ill — normas constitucionais de eficacia limitada ou reduzida. Na
primeira categoria incluem-se todas as normas que, desde a entrada em vigor da Constituigcao,
produzem todos os seus efeitos essenciais (ou tém a possibilidade de produzi -los), todos os objetivos
visados pelo legislador constituinte, porque este criou, desde logo, uma normatividade para isso
suficiente, incidindo direta e imediatamente sobre a matéria que lhes constitui objeto. O segundo
grupo também se constitui de normas que incidem imediatamente e produzem (ou podem produzir)
todos os efeitos queridos, mas preveem meios ou conceitos que permitem manter sua eficacia



classificadas como de eficacia plena, de eficacia contida e de eficacia limitada.
Atentando-se para as normas constitucionais de eficacia limitada.

A sindrome da inefetividade consiste em uma consequéncia da omissao
legislativa em regulamentar direitos constitucionais previamente previstos, mas que
carecem da regulamentacdo de uma norma para que se tornem eficazes e postos a
gozo e fruicdo. Entretanto, a elaboracdo e a expedicdo dessas normas
regulamentadoras, em sua grande maioria, se da em tempo e modo desarrazo aveis.
Acham-se os titulares de tais direitos, por conseguinte, desamparados, face a inércia
do Poder Legislativo.

Em virtude disso, o constituinte ao promulgar a Constituicdo Federal de 1988
promoveu a criacao de dois instrumentos judiciais com o objetivo de conferir
efetividade as normas constitucionais, quais sejam, o Mandado de Injungéo e a Agao
Direta de Inconstitucionalidade por Omissao.

O trabalho, em comento, consiste em analisar os aspectos da ADO n. ° 25,
visto as significativas alteragbes que foram trazidas a baila com seu julgamento.

A finalidade do presente trabalho é o de oportunizar a discussédo acerca da
omissao inconstitucional, principalmente no tocante ao art. 91, caput do Ato das
Disposigdes Constitucionais Transitérias? (ADCT) de nossa Constituigdo Federal.

O mencionado artigo, incluido no ADCT pela Emenda Constitucional
42/2003, determina que a definicdo dos critérios, prazos e condi¢cdes para
ressarcimento aos estados pela renuncia a tributacdo dos produtos e servicos
designados a exportagdo com o Imposto sobre Operacgdes relativas a Circulacédo de

Mercadorias e sobre Prestagcdes de Servicos de Transporte Interestadual e

contida em certos limites, dadas certas circunstancias. Ao contrario, as normas do terceiro grupo séo
todas as que ndo produzem, com a simples entrada em vigor, todos os seus efeitos essenciais,
porque o legislador constituinte, por qualquer motivo, ndo estabeleceu, sobre a matéria, uma
normatividade para isso bastante, deixando essa tarefa ao legislador ordinario ou a outro 6rgéo do
Estado” (Aplicabilidade das normas constitucionais. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p. 82 —
83).

2 Art. 91. A Unido entregara aos Estados e ao Distrito Federal o montante definido em lei
complementar, de acordo com critérios, prazos e condigdes nela determinados, podendo considerar
as exportagdes para o exterior de produtos primarios e semi-elaborados, a relacdo entre as
exportacdes e as importagdes, os créditos decorrentes de aquisi¢des destinadas ao ativo permanente
e a efetiva manutengéo e aproveitamento do crédito do imposto a que se refere o art. 155, § 20, X, a.
(Incluido pela Emenda Constitucional 42, de 19/12/2003. § 3° Enquanto nado for editada a lei
complementar de que trata o caput, em substituicdo ao sistema de entrega de recursos nele previst o,
permanecera vigente o sistema de entrega de recursos previsto no art. 31 e Anexo da Lei
Complementar no 87, de 13 de setembro de 1996, com a redacdo dada pela Lei Complementar no
115, de 26 de dezembro de 2002. (Incluido pela Emenda Co nstitucional 42, de 19/12/2003).



Intermunicipal e de Comunicagdo (ICMS) seria realizado por meio de lei
complementar. Contudo, transcorridos treze anos da promulgacéo da EC 42/2003, a
exigida lei ndo foi editada pelo Congresso Nacional.

A inoperancia do Congresso Nacional em promover a elaboragdo da lei
complementar tem ocasionado uma série de prejuizos aos estados que possuem na
exportacdo de produtos a atividade principal para angariacdo de capital. Tais entes
estariam, portanto, sofrendo com os repasses insuficientes para ressarcir os custos
da desoneracao.

Como resultado do julgamento da ADO n°. 25, o plenario do Supremo
Tribunal Federal (STF) reconheceu a omissao inconstitucional do Congresso
Nacional, em virtude da ndo elaboracao da lei complementar, e mais, restou fixado
pela Suprema Corte o prazo de 12 (doze) meses para que o parlamento edite a
referida lei, conforme imp&e o art. 91 do ADCT. Entretanto, se o0 mencionado prazo
transcorrer in albis, sera atribuido ao Tribunal de Contas da Unido (TCU), enquanto
persistir a mora do legislador, a competéncia para estipular anualmente o montante
que devera ser transferido aos estados e ao Distrito Federal, nos termos do art. 91
do ADCT.

Nesse contexto, ha de se ressaltar a posicao inovadora adotada pelo STF em
sede de ADO, qual seja, a concretista intermediaria que, por sua vez, sera objeto de
estudo do segundo Capitulo do presente Trabalho; se abstendo, pois, de tao
somente declarar a mora do érgao regulamentador.

Nessa conjectura, o STF tem sido, por vezes, criticado, sob o pretexto de
estar desrespeitando e intervindo na competéncia delegada ao Poder Legislativo a
partir do momento que profere decisbes em situagcdo de inércia do Poder
competente. Em contrapartida, € importante salientar que cabe a Suprema Corte
garantir e promover a fiel execug¢ao dos preceitos constitucionais.

Dessa forma, o presente Trabalho de Conclusdo de Curso depara-se com
alguns problemas, dentre eles: quais seriam os provaveis impactos e repercussoes
da posigdo adotada pelo STF ao julgar a ADO n° 25? A adogao da posigao
concretista intermediaria, em sede de ADO, representa ativismo judicial? O ativismo
judicial é condizente com o Estado Democratico de Direito? Promove contribuigoes
para a efetivacado dos direitos previstos em nossa Constituicao? Até que ponto esse
ativismo judicial ndo ultrapassa a separacao de poderes, ferindo o sistema de freios

e contrapesos”?
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O método de abordagem utilizado, de forma preponderante, foi o hipotético-
dedutivo, visto que ha uma diversidade de entendimentos acessiveis acerca do
assunto das omissdes constitucionais, especificamente em relacao aos efeitos da
ADO, incorrendo, assim, na formagao de um problema. Logo, a fundamentagao sera
pautada na elaboracdo de hipbéteses que serdo debatidas. As consequéncias,
produto desse debate, serdo validadas ou falseadas.?®

No que diz respeito ao tipo de pesquisa, temos que a presente se enquadra
na bibliografica e documental, ja4 que sera desenvolvida a partir de diversas fontes
bibliograficas, contando com a contribuicdo de diversos autores acerca do tema
delimitado, valendo-se, também, da utilizacdo de documentos publicos, a exemplo
das decisdes judiciais, em sede de ADO.

Quanto ao objetivo da pesquisa, tem-se que esta apresenta natureza
exploratéria, de modo que sera pautada, conforme indicado anteriormente, na
analise bibliografica e documental.

O trabalho foi desenvolvido em ftrés capitulos. O primeiro deles tece
importantes informacdes acerca do neoconstitucionalismo, tratando do Estado
Democratico de Direito e abordando a forga normativa da Constituicado. Nao deixa de
mencionar o principio da separagao de poderes, indicando as fungdes, tipicas e
atipicas, de cada um dos Poderes e explicando o sistema de freios e contrapesos.

Ja o segundo capitulo trata da propria agao direta de inconstitucionalidade por
omiss&o, trazendo o conceito da omissdo inconstitucional, bem como delineando
todo o histérico da ADO. Além de evidenciar as possiveis solugdes para o presente
e recorrente problema das omissdes inconstitucionais.

O terceiro e ultimo capitulo, abordou de forma especifica a ADO n°. 25, objeto
da referente pesquisa, trazendo a tona os motivos para a sua propositura, nesse
ponto mencionou-se questbes atinentes ao federalismo fiscal e a desoneragao do
ICMS. No mais, restou pormenorizado o seu julgamento, refletindo, assim, acerca da
postura inédita adotada pelo STF. Versou-se, também, acerca do ativismo judicial,
introduzindo seu conceito e caracteristicas principais, bem como destacando a
posicdo do STF nesse cenario. Ainda, foi sobrepesado até que ponto as decisbes

proferidas em virtude de ajuizamento das agdes para controle de

3 GIL, Antonio Carlos. Métodos e técnicas de pesquisa social. 6. ed. Sao Paulo: Atlas, 2008, p. 12-
13.
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inconstitucionalidade por omissao representam ativismo judicial e as consequéncias
desse ativismo judicial no sentido de criar judicialmente direitos.

Ao fim, na concluséo, frisou-se os principais pontos aprofundados ao longo
desse Trabalho de Conclusédo de Curso, restando consignada a relevancia da
tematica abordada e evidenciando a atual postura do Supremo Tribunal Federal.
Ressaltou-se que ndo se trata de uma superabundancia de ativismo judicial,
tampouco de ofensa ao principio da separagéo de poderes, consagrado em nossa
Carta Magna, mas sim em garantir a efetividade dos direitos ali previstos, lhe
concedendo maxima efetividade e fazendo jus a sua supremacia em nosso

ordenamento juridico.
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2 EFETIVIDADE E APLICABILIDADE DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS

O presente capitulo trata da efetividade e aplicabilidade das normas
constitucionais, tragando um histérico do entendimento que se tinha das mesmas,
até o presente momento.

Neste sentido, faz-se importante explanar que desde os gregos e romanos a
nocao de Constituicao ja se fazia presente na civilizacdo. Aristételes, primeiramente,
promoveu a distincdo entre normas tidas como de organizacao, e que se prestavam
a organizar e fixar os fundamentos do Estado, e aquelas consideradas como
comuns, que seriam as regras elaboradas em concordancia com as primeiras.

A partir do século XVIII, com o desenvolvimento do movimento intitulado de
constitucionalismo, a distingdo das normas promovida por Aristdteles ganhou
importancia. E entdo, o termo Constituicao foi utilizado para indicar um complexo de
normas que promovem a organizagao fundamental do Estado. O constitucionalismo
buscava, assim, a criacdo de constituicdes escritas, que confirmassem os direitos
fundamentais e a separacdo dos Poderes. A indispensabilidade da Constituicao
ganhou maior pertinéncia com as revolugées dos séculos XVIII e XIX.4

Durante o constitucionalismo antigo, vigorou a compreensdo de que a
Constituicdo se limitava a estabelecer a organizacao politica dos Estados e delimitar
determinados 6rgdos do poder estatal. Nesse interim, o Parlamento, era tido como
absoluto, motivo pelo qual ndo se submetia as normas constitucionais. Por
conseguinte, ndo se falava em controle de constitucionalidade dos atos emanados
pelos parlamentares. Além do que, o Parlamento detinha poder p ara alterar, pelos
meios ordinarios, a Constituigdo.®

Sobre essa perspectiva:

Até meados do século XX, quando ainda vigorava o positivismo, prevalecia
a ideia de que as Constituicbes eram documentos politicos importantes,
todavia, ndo eram normas juridicas dotadas de eficicia direta, de modo que
ndo podiam ser aplicadas de forma imediata aos casos concretos, nem

4 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle de constitucionalidade teoria e préatica. 4. ed. Salvador:
JusPodivm, 2010, p. 26-27.

5 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle de constitucionalidade teoria e pratica. 4. ed. Salvador:
JusPodivm, 2010, p. 28.
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geravam direitos subjetivos para os cidaddos. Somente as leis editadas pelo
parlamento gozavam de eficacia normativa.®

Outrossim, € possivel afirmar que constitucionalismo moderno esta
veementemente associado a Constituicdo dos Estados Unidos da América, a da
Franga. Nesse paradigma, a Constituicdo ganha um importante viés, vez que passa
a criar regramentos para vincular e regular os érgaos do Pod er Publico.

Sob essa nova formacdo, a Constituicdo é, entdo, estruturada como um
documento rigido, exteriorizando-se como norma suprema e fundamental.
Adquirindo superioridade frente as demais normas que integram o ordenamento, e,
em virtude disso, os preceitos constitucionais passam a servir como parametro de
controle de constitucionalidade das demais normas. Figurando, assim, como
fundamento de validade das mesmas.

Outra alteracao importante diz respeito a previsibilidade de modificacao das
disposi¢des constitucionais, que agora nédo mais podem ser modificadas pelas vias
ordinarias, mas, tdo somente, através de um procedimento especial e solene
estipulado em seus préprios dispositivos. Devendo o Parlamento sub-rogar-se a
essas regras.

Ante esse panorama, importante sao os dizeres de Luis Roberto Barroso:

A reconstitucionalizagdo da Europa, imediatamente apos a 22 Grande
Guerra e ao longo da segunda metade do século XX redefiniu o lugar da
Constituicdo e a influéncia do direito constitucional sobre as instituicbes
contemporaneas. A aproximacdo das ideias de constitucionalismo e de
democracia produziu uma nova forma de organizagéo politica, que atende

por nomes diversos: Estado democratico de direito, Estado constitucional de
direito, Estado constitucional democratico.”

Essa mudanca no entendimento da aplicabilidade das normas constitucionais,
saindo da completa ineficacia para a eficacia, se deu a partir do enrobustecimento
do neoconstitucionalismo. A teoria do neoconstitucionalismo sera objeto de estudo

do capitulo que a seguir se desdobra.

® DOUGLAS, William; ARAUJO, Eugénio Rosa; CHAVES, André Luiz Maluf. Omissao
inconstitucional e revisao geral anual dos servidores publicos. Rio de Janeiro: Impetus, 2014, p.
32.

" BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizacéo do Direito (O triunfo tardio
do direito constitucional no Brasil). Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 240, p. 1-
42, abr. 2005. ISSN 2238-5177. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/43618/44695 >. Acesso em: 13 set. 2017.
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2.1 NEOCONSTITUCIONALISMO

Primordialmente, é importante delinear o} surgimento do
neoconstitucionalismo. Como sabido, o neoconstitucionalismo ganhou forgas com o
fim da Segunda Guerra Mundial, se concentrando inicialmente nos paises da Europa
Ocidental e, em momento posterior, foi se alastrando para os paises do Terceiro
Mundo, dentre eles o Brasil, com o advento da Constituicado de 1988, que foi, sem
sombra de duvidas, o marco historico deste novo modelo em nosso Estado.

O término da Segunda Guerra Mundial, como dito anteriormente, promoveu
alteragdes tanto no campo social como no campo juridico. O constitucionalismo,
paulatinamente, foi ganhando amplitude. Os seus ideais foram se atrelando a nog¢ao
que se tinha de democracia, dando formacao ao Estado democratico de direito e,
consequentemente, fomentando a Constituigéo, Ihe garantindo supremacia.®

Até a promulgacio da Carta Magna de 1988, as Constituicbes brasileiras nao
eram consideradas como normas juridicas. Na verdade, as constituicdbes eram
constituidas por diversos direitos, mas tais direitos dependiam do impulso dos
governantes para que pudessem ser concretizados, o que, por ébvio, quase nunca
acontecia.

O advento da Constituicdo Federal de 1988 reestruturou o Estado, em si,
promovendo a alteracdo de seu regime, com a substituicdo do sistema autoritario
pelo espago democratico, originando o denominado Estado democratico de direito;
bem como reestruturou o sentido e a aplicabilidade das normas constitucionais, visto
que nela foram implementados direitos subjetivos, quais sejam, os direitos
individuais, difusos, sociais, politicos (esses direitos fundamentais apresentam
aplicabilidade imediata).®

Algumas consequéncias surgem da atribuicdo do carater juridico as normas

constitucionais, conforme ensinamento de Luis Roberto Barroso:

a) a Constituicdo tem aplicabilidade direta e imediata as situagdes que
contempla, inclusive e notadamente as referentes a protecdo e promogao

8 DOUGLAS, William; ARAUJO, Eugénio Rosa; CHAVES, André Luiz Maluf. Omissao
inconstitucional e revisao geral anual dos servidores publicos. Rio de Janeiro: Impetus, 2014, p.
32.

9 “Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: [...] §1° As normas definidoras dos
direitos e garantias fundamentais tém aplicagédo imediata [...]"
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dos direitos fundamentais. Isso significa que as normas constitucionais
passam a ter um papel decisivo na postulagdo de direitos e na
fundamentacéo de decisbes judiciais;

b) a Constituicdo funciona como parametro de validade de todas as demais
normas juridicas do sistema, que n&o deverdo ser aplicadas quando forem
com ela incompativeis. A maior parte das democracias ocidentais possui
supremas cortes ou tribunais constitucionais que exercem o poder de
declarar leis e atos normativos inconstitucionais;

c) os valores e fins previstos na Constituicdo devem orientar o intérprete e o
aplicador do Direito no momento de determinar o sentido e o alcance de
todas as normas juridicas infraconstitucionais, pautando a argumentagéo
juridica a ser desenvolvida. ™

Sendo assim, além da atribuicdo normativa a Constituicdo, o
neoconstitucionalismo garantiu a ampliagdo da jurisdigdo constitucional, do mesmo
modo que promoveu o desenvolvimento de uma nova interpretagdo constitucional, '
0s quais serao tratados em seguida.

A partir de entdo, as normas constitucionais passam a deter imperatividade,
assim como se dava com as normas juridicas editadas pelo parlamento. Como
consequéncia da imperatividade conferida, o eventual descumprimento das normas
suscitaria a utilizagdo dos instrumentos de coagdo, garantindo, assim, o
cumprimento forcado dos ditames constitucionais.

Ao mesmo tempo, faz-se mister mencionar a caracteristica da supremacia
constitucional, particularidade essa que confere superioridade juridica as normas
constitucionais quando em relacdo as demais normas inseridas no ordenamento
juridico.

Em virtude do postulado da supremacia constitucional, nenhuma lei ordinaria,
lei delegada, medida proviséria, decreto legislativo, enfim, nenhum ato juridico, em
tese, pode contrariar o texto constitucional. Logo, ndo é possivel que a lei, ato
normativo ou ato juridico subsista simultaneamente com o texto constitucional,
quando com ele for incompativel.

Quanto a expansao da jurisdigdo constitucional, tem-se que a protegédo dos
direitos fundamentais previstos no texto constitucional recairia agora sob a tutela do

Poder Judiciario, resultando na necessidade de criacido de tribunais constitucionais.

10 BARROSO, Luis Roberto. Direito Constitucional contemporaneo: os conceitos fundamentais e a
construgcao do novo modelo. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2015, p. 232.

11 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizagédo do Direito (O triunfo tardio
do direito constitucional no Brasil). Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 240, p. 1-
42, abr. 2005. ISSN 2238-5177. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/43618/44695 >. Acesso em: 13 set. 2017.
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Portanto, diante desse novo contexto, evidencia-se um importante efeito
decorrente do constitucionalismo, que é a expressiva ampliacdo da atividade
jurisdicional desempenhada pelo Estado.

Ademais, a criagdo de direitos subjetivos no texto constitucional, de carater
politico e social, por exemplo, tornou tais valores alvos de questdes juridicas,
oportunizando maior acesso ao Judiciario, quando defronte de violacdo dos
mesmos. Ou seja, quando a Carta Magna prevé um direito e o mesmo nao for
satisfeito, o sujeito que se ache prejudicado podera invocar a prestacao jurisdicional,
no sentido de efetivar o direito assegurado e pretendido.

Esse elevado acesso ao Judiciario se deve, também, por conta da ampliagcao
do direito de propositura, dado que houve uma maior regulamentacédo das acdes de
controle concentrado de constitucionalidade.

No que tange a nova interpretagéo constitucional, tem-se que essa funciona
como uma espécie de interpretacdo juridica, contudo contara com principios
especificos voltados para promové-la. Dentre esses principios, pode-se citar o da
supremacia da Constituicdo, o da presuncao de constitucionalidade das normas, o
da interpretagédo conforme, o da unidade, o da razoabilidade e o da efetividade. '?

A Constituicdo, por exceléncia, é repleta das denominadas clausulas gerais, '3
0 que, por consequéncia, traz a necessidade, quando diante do caso concreto, da
interpretacao realizada pelo intérprete. Nesta I6gica, o intérprete tera de realizar
valoragbes determinadas, particularizando os elementos objetivos e subjetivos do

contexto fatico, de maneira a delimitar o alcance da norma.

2.2 A EFICACIA DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS

A Constituicdo Federal de 1988 classifica-se quanto a finalidade em uma
constituicao dirigente. Isto é, nossa Carta Magna foi elaborada como um documento

estruturado em planos e programas que deverdo ser efetivados pelos poderes

12 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizagdo do Direito (O triunfo tardio
do direito constitucional no Brasil). Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 240, p. 1-
42, abr. 2005. ISSN 2238-5177. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/43618/44695 >. Acesso em: 13 set. 2017.

8 Convém aqui destacar a compreensdo de Luis Roberto Barroso ao tratar da nomenclatura
“clausula geral”: “As denominadas clausulas gerais ou conceitos juridicos indeterminados contém
termos ou expressbes de textura aberta, dotados de plasticidade, que fornecem um inicio de
significacdo a ser complementado pelo intérprete, levando em conta as circunstancias do caso
concreto. ” (Ibidem, p. 9).
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publicos, consistindo, portanto, em uma verdadeira orientacdo acerca de ideias
politicos. Contudo, a execucdo de tais planos e programas ndo esta sujeita ao
transcorrer de um prazo determinado, mas s&o projetados para um futuro vago.

Em consequéncia disso, muitas das normas inseridas no texto constitucional
possuem larga inconsisténcia, o que, por sua vez, repercute diretamente na sua
eficacia e aplicabilidade imediata, visto dependerem de atuacdo futura do Poder
Publico.

Antes de adentrar no ponto da eficacia e aplicabilidade das normas,
importante se faz mencionar a classificagdo das normas constitucionais de acordo
com a sua disposicao dentro do proéprio texto constitucional.

As normas constitucionais correspondem ao somatério existente entre as
normas contidas no corpo fixo - parte dogmatica - da Constituicdo e aquelas que
estdo inseridas no Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias (ADCT). Nao ha
hierarquia entre essas normas, todas elas estdo no apice de nosso ordenamento
juridico, e em regra, todas servem como parametro para controle de
constitucionalidade.

Ainda, as normas que integram o corpo fixo da Constituicdo se fragmentam
em normas constitucionais originarias e em normas constitucionais derivadas.
Aquelas gozam de presung¢ao absoluta de constitucio nalidade, pois nasceram com a
promulgacao da Constituicdo, ao passo que essas gozam de presuncao relativa de
constitucionalidade, ou seja, nascem produzindo seus efeitos, mas podem ser
perfeitamente declaradas inconstitucionais.

Feitos esses apontamentos iniciais, ha de se convencionar que a efetividade
das normas corresponde a consumacao do direito. A efetividade seria, entdo, a
exteriorizagdo dos preceitos constitucionais a luz do caso concreto. O
constitucionalista José Afonso da Silva é incisivo ao determinar que todas as normas
constitucionais possuem eficacia juridica e sao aplicaveis nos limites de tal
eficacia, consistindo a problematica em delimitar os possiveis efeitos de cada

norma.

14 Sobre o assunto, José Afonso da Silva assevera que: “A regra fundamental sobre o assunto
atualmente é a de que toda norma constitucional é sempre executavel por si mesma até onde possa,
até onde seja suscetivel de execugdo (...)". SILVA, José Afonso. Aplicabilidade das normas
constitucionais. Revista Pensar, Fortaleza, v. 2, p. 7-22, ago. 1993. ISSN 2317-2150. Disponivel em:
<http://periodicos.unifor.br/rpen/article/view/2343/2519>. Acesso em: 13 set. 2017.
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Nessa conjectura de eficacia e aplicabilidade, as normas constitucionais se
classificam conforme o grau de producdo de seus efeitos juridicos. Para tanto, se
ordenam em normas constitucionais de eficacia plena; normas constitucionais de
eficacia contida e normas constitucionais de eficacia limitada ou reduzida.'® As duas
primeiras estdo inseridas no grupo das normas autoaplicaveis, sdo normas que por
si s6 se bastam, ndo estando vinculadas a atuacado futura do Poder Publico;
enquanto que a ultima diz respeito ao grupo das normas nao autoaplicaveis.

As normas constitucionais de eficacia plena sao aquelas que estao aptas a
produzir os seus efeitos juridicos maximos, desde a promulgagdo da Constituigao.
Sao consideradas de aplicabilidade direta, imediata e integral. Por incidéncia direta
entende-se as normas que produzem seus efeitos juridicos independentemente da
criagao posterior de uma lei ou de um ato administrativo. Ja a incidéncia imediata
indica que nao ha intervalo algum entre sua previsdo constitucional e a sua entrada
em vigor. Por fim, a incidéncia integral determina que n&o é possivel condicionar,
restringir ou relativizar a aplicacdo da norma em virtude de uma outra lei ou ato
administrativo.

As normas constitucionais contidas, por sua vez, sdo aquelas em que o
constituinte regulamentou veementemente as pertinéncias alusivas a uma matéria
em especifico. De forma que essas normas ndo precisam de regulamentacao
posterior para que possam produzir seus efeitos juridicos. Em verdade, tais normas
ja ingressam no ordenamento produzindo seus efeitos maximos, sem que haja
necessidade de lapso temporal para tanto. Entretanto, ndo ha aqui a producao de
efeitos de maneira integral, ou seja, as normas constitucionais contidas podem
sofrer restrigcbes discricionarias condicionadas pelo Poder Publico.

Por fim, as normas constitucionais de eficacia limitada sao aquelas que nao
se bastam completamente, visto que dependem da atuacéao futura do Poder Publico
para que reste determinada a forma de sua aplicagdo, garantido, assim, a producao
de todos os seus efeitos juridicos.

As normas constitucionais de eficacia limitada se subdividem em duas
categorias, quais sejam: as normas de conteudo institutivo e as normas de conteudo
programatico. As normas de conteudo institutivo correspondem aquelas através das

quais o constituinte define de maneira geral a estruturagdo e as incumbéncias dos

15 SILVA, Jose Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1998, p. 81-82.
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orgaos, instituicbes e entidades para que o legislador ordinario conclua, em
definitivo, o seu objetivo, através da edicdo de uma lei complementar ou ordinaria.
Ja as normas de conteudo programatico sdo aquelas pelas quais restam
estabelecidas metas, programas, diretrizes que devem ser cumpridas pelo Poder
Publico e que, normalmente, tém um contexto mais social.

Em relacdo ao conteudo das normas constitucionais, tem-se que as mesmas
podem se dividir em normas constitucionais de organizagdo, normas constitucionais
definidoras de direitos e normas constitucionais programaticas.®
As normas constitucionais de organizagdo sdo aquelas voltadas aos Poderes do
Estado e aos agentes que o integram. O conteudo dessas diz respeito a fixagéo de
regras referentes a atividade desempenhada pelo Poder Politico. Neste sentido, Luis
Roberto Barroso indica que as normas constitucionais de organizacdo s&o aquelas

que:

(i) decisdes politicas fundamentais, como a forma de governo, a forma de
Estado e o regime politico, a divisdo organica do poder ou o sistema de
governo;

(ii) definem as competéncias dos 6rgéos constitucionais e das entidades
veiculam estatais;

(iii) criam 6rgdos publicos, autorizam sua criagdo, tragam regras a sua
composicao e ao seu funcionamento; e

(iv) estabelecem normas processuais ou procedimentais: de revisdo da
propria Constituicdo, de defesa da Constituicao, de elaboragéo legislativa,
de fiscalizagdo."

Seguindo, as normas constitucionais definidoras de direitos sao aquelas que
promovem a criagdo de direitos subjetivos, a exemplo dos direitos individuais,
difusos, sociais e politicos. Sdo as normas direcionadas aos cidadaos e que por eles
podem ser reivindicadas.

Por derradeiro, as normas constitucionais programaticas correspondem
aquelas que definem fins que, normalmente, sio de carater social e que devem ser
perseguidos pelo Poder Publico. Diferentemente do que se passa com as normas
definidoras de direitos, essas ndo podem ser reivindicadas, visto que nao criam

direitos subjetivos, mas, tdo somente, delineiam fins a serem alcangados.

6 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a constru¢cao do novo modelo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 235.

7 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a constru¢gdo do novo modelo. 5. ed. Sdo Paulo, 2015, pg. 235-236.
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Constata-se que o texto constitucional traz em seu corpo normas referentes a
temas diversos, incluindo aquelas que nao sdo de matéria constitucional e que,
inclusive, poderiam ser facilmente regulamentadas pela legislacédo
infraconstitucional.

O que se pode concluir € que padecem de um mesmo mal as normas
constitucionais de eficacia limitada, sejam as de conteudo institutivo ou as de
conteudo programatico, incluindo diversas normas constitucionais definidoras de
direitos. Elas ndo se efetivam no dia-a-dia de seus titulares, ndo ha sua
concretizagdo, o que eventualmente ocasiona uma fragilizagdo da supremacia do
texto constitucional.

Isto porque se o texto constitucional traz em seu corpo uma norma de
eficacia limitada, ha ali a imposigao para que o 6rgao legislativo posteriormente edite
a norma regulamentadora, a fim de conferir a plena eficacia da norma constitucional.
Se, por acaso, ha omissdo do legislador ordinario em regulamentar a norma, ha,

consequentemente, a violagdo a um ditame constitucional, o que ¢ ilegitimo.

2.3 SEPARACAO ENTRE OS TRES PODERES

A teoria da triparticdo dos poderes, consagrada por Montesquieu, estipulou
que cada Poder exerceria uma fungao tipica, que se caracterizava por ser sua
funcédo predominante, tida como intrinseca a sua natureza. A teoria de Montesquieu
se consolidou na Revolugao Francesa e se externou como uma forte contraposicao
ao absolutismo que vigorava até entao.

Houve a distincdo de trés Poderes: Legislativo, Executivo e Judiciario. Os
poderes atuam de maneira autbnoma e independente, possuindo fungdes proprias.
O Poder Legislativo fica incumbido de editar leis; o Poder Executivo fica encarregado
de promover a seguranga; e, por fim, ao Poder Judiciario é dada a tarefa de julgar as
lides, bem como punir os eventuais crimes praticados pelos sujeitos da sociedade.

A teoria em comento ganhou notoriedade em 1789 com a Declaracdo dos
Direitos do Homem e do Cidadao, aprovada na Franga, na qual havia a exigibilidade

da separagao dos poderes.'® Havia aqui a preocupagédo em evitar o abuso do poder

18 Art. 16° A sociedade em que ndo esteja assegurada a garantia dos direitos, nem estabelecida a
separagdo dos poderes ndo tem Constitui¢ao.
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e salvaguardar a liberdade dos individuos. Consequentemente, a teoria da
separacgao dos poderes associou-se a ideia de constitucionalismo.

O principio da separagao e independéncia de poderes apresenta-se como um
dos principios fundamentais de nossa Constituicdo, contudo, acerca do mesmo, ha
de se ressaltar que a autonomia e independéncia absoluta entre os poderes
mostrou-se impraticavel. O art. 2°'° da Constituicdo Federal de 1988 ¢ inequivoco ao
determinar que os trés Poderes sao independentes e harmdnicos entre si. Disso
depreende-se que deve haver uma separacdo de Poderes flexivel, pautada na
coordenacao e harmonia entre eles. Cada poder exerce sua funcao tipica, mas,
atipicamente, exercera as fungdes tipicas dos demais poderes. No tocante a

independéncia dos poderes, José Afonso da Silva explica:

A independéncia dos podres significa: (a) que a investidura e a permanéncia
das pessoas num dos 6rgaos do governo nao dependem da confianga nem
da vontade dos outros; (b) que, no exercicio das atribuigcbes que lhes sejam
préprias, ndo precisam os titulares consultar os outros nem necessitam de
sua autorizagdo; (c) que, na organizagao dos respectivos servigos, c ada um
é livre, observadas apenas as disposi¢cdes constitucionais; 2°

Ja no que diz respeito a harmonia entre os poderes:

A harmonia entre os poderes verifica-se primeiramente pelas normas de
cortesia no trato reciproco e no respeito as prerrogativas e fac uldades a que
mutuamente todos tém direito. De outro lado, cabe assinalar que nem a
divisdo de fungdes entre os 6rgaos do poder nem sua independéncia sé&o
absolutas. Ha interferéncias, que visam ao estabelecimento de um sistema
de freios e contrapesos, a busca do equilibrio necessario a realizagdo do
bem da coletividade e indispensavel para evitar o arbitrio e o desmando de
um em detrimento do outro e especialmente dos governados. 2!

A possibilidade de interferéncia matua entre os Poderes tem provocado uma
série de discussbes acerca da amplitude da harmonia entre os poderes e do
consequente ativismo judicial.

Tem-se que ao Poder Legislativo compete a edicdo de normas, contudo, em
que pese o processo de formagdo das leis ser atribuido ao Legislativo, o Executivo

exerce importante papel no processo legislativo, haja vista haver a iniciativa privativa

8 Art. 2° S&o Poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o
Judiciario.

20 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2005, p. 110.

21 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2005, p. 110.
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do Chefe do Poder Executivo. Ademais, o Executivo promove a sancio ou veto dos
projetos de leis. No mesmo sentido, o Chefe do Poder Executivo n&o intervém no
Judiciario, no entanto, € o responsavel pela homeacao dos ministros dos tribunais
superiores. O Legislativo € o responsavel pelo julgamento dos crimes de
responsabilidade cometidos pelo Chefe do Executivo, enquanto que ao Judiciario
cabe exercer o controle concentrado e difuso de constitucionalidade, declarando a
inconstitucionalidade das normas elaboradas pelo Congresso que contrariam o texto
constitucional.??

Ha aqui clara manifestacdo do sistema de freios e contrapesos.
Positivamente, a harmonia entre os trés poderes permite, nos limites impostos pela
Lei Maior, a concretizagdo do que por ela foi estabelecido, ainda que haja a omissao
do poder competente, visto que o outro poder, atipicamente, pode cumprir com o
designado.

Nesse panorama, ndo ha como desvincular a presente discussdo com a
tematica da efetividade das normas constitucionais. Para tanto, importante se faz
mencionar a denominada doutrina brasileira da efetividade, que, por sua vez, busca
tornar as normas constitucionais aplicaveis direta e imediatamente, na maxima
extensdo de sua densidade normativa. Em virtude de tal, sempre que houver a
violagdo de determinado ditame constitucional, o ordenamento juridico deve
conceder mecanismos adequados a fim de garantir a tutela do direito assegurado.
Isso ocorre por meio da agéo e da jurisdigdo.?

A garantia de efetivar os direitos assegurados pela Constituicdo, valendo-se
para tanto do Poder Judiciario, é proveniente tanto da forga normativa da
Constituigdo, como também do principio da inafastabilidade da jurisdigdo.?* Logo,
havendo a previsao de direitos fundamentais na Constituicdo, cabera ao tribunal
constitucional a sua guarda, assim como cabera a ele a incumbéncia de concretizar
o direito previsto, quando diante da inércia do Poder Legislativo e/ou do Poder
Executivo.

Ainda, importante mencionar a posicao de Luis Roberto Barroso na busca dos

meios de assegurar a efetividade das normas constitucionais. O professor ressalta

22 S|LVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2005, p. 110-111.

2 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a constru¢cdo do novo modelo. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2015, p. 518.

24 Art. 5° (...) XXXV — a lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito.
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que em um Estado Democratico de Direito o Poder Judiciario atua como o principal
intérprete das normas juridicas e, também, figura como o titular da competéncia de
aplica-las a luz dos casos constitucionais controversos. Ha, entdo, dois caminhos a
serem realizados: o participativo e o juridico. Dentre os dois, interessa o juridico que
aponta o Poder Judiciario como 6rgao habil a viabilizar a realizacdo dos comandos
constitucionais face a omissdo dos 6rgdos do Poder Publico.?®

O que se busca frisar é que, diante de uma omissdo inconstitucional, o
Judiciario ndo somente pode, como deve declarar a omissao do Poder faltante. Os
poderes devem comunicar-se entre si a fim de solucionar o ponto aventado. Para
tanto, cada Poder deve cooperar nos limites de sua competéncia institucional

predeterminada.

2> BARROSO, Luis Roberto. A efetividade das normas constitucionais revisitada. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 197, p. 30-60, jul. 1994. ISSN 2238-5177. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/46330 >. Acesso em: 17 set. 2017.
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3 AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO:
CONSIDERAGCOES INICIAIS

Preliminarmente, para que seja possivel esmiugar o julgamento da ADO n°.
25, faz-se necessario introduzir os conceitos basicos referentes a Acao Direta de
Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO). Consiste a referida acdo em um
instrumento processual de fiscalizacao apto a sanar as omissées do Poder Publico,
no sentido de tornar efetivas as normas constitucionais destituidas de aplicabilidade
imediata.

A tentativa de sanar a problematica das omissdes constitucionais teve
importante previsdo na Constituicdo portuguesa de 1976, em seu art. 279. Aqui
havia a previsdo da denominada emissdo de recomendagao ao érgao inadimplente.
Neste sentido, competia ao Tribunal Constitucional informar ao 6rgao omisso a
necessidade de adotar as providéncias necessarias previstas naquela Constituicao.
Posteriormente, apds a reforma constitucional, restou estabelecido no art. 283 da
mencionada Constituicdo que o Tribunal Constitucional, apds constatar a ocorréncia
da omissao, procederia com a intimacdo do 6rgdo omisso, para que O mesmo
implementasse as medidas necessarias a fim de garantir a aplicabilidade da norma
constitucional.?®

O constituinte, ao promulgar a Constituicido de 1988, procurou alento na Carta
portuguesa de 1976, para incorporar a nossa jurisdicao nacional a agao direta de
inconstitucionalidade por omissdo, com previsao em seu art. 103, §2°. O referido
dispositivo prevé a comunicagdo da mora legislativa ao érgao omisso, bem como a
fixagdo de prazo de 30 (trinta) dias para que o Poder competente supra a omissao,
em se tratando de 6rgao administrativo.

E importante ressaltar que a ac&o direta de inconstitucionalidade por omiss&o
ganhou maior amparo com a edi¢ao da Lei n° 12.063/2009, que incluiu um Capitulo
(II-A) na Lei 9.868/1999, fazendo com que essa tratasse explicitamente da acéo
direta de inconstitucionalidade por omiss&o.?’

Ha de se convencionar que o objeto da ADO, como o0 nhome bem traduz, é a

omissao inconstitucional. Logo, por o6bvio, a propositura da agao direta de

26 BERNARDES, Juliano Taveira. Agdes constitucionais. 6. ed. Salvador: JusPodivm, 2013, p. 542-
543.

27 NEVES, Daniel Amorim Assumpgao Neves. Acdes constitucionais. 3. ed. Salvador: JusPodivm,
2017, p. 84.
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inconstitucionalidade por omissao pressupde a existéncia de normas constitucionais
de eficacia limitada ndo regulamentadas.
Portanto, deve haver comportamento omissivo por parte do Poder Publico,
que por sua vez, se verifica quando o poder competente ndo cumpre com a
determinacdo de editar certa e especifica norma juridica de eficacia limitada,
caracterizando o descumprimento de um ditame constitucional especifico e dando
formacédo a sindrome da inefetividade das normas constitucionais. Acerca dessa,
assevera com precisdo o Min. Celso de Mello:
A inércia estatal em adimplir as imposigdes constitucionais traduz
inaceitavel gesto de desprezo pela autoridade da Constituicéo e configura,
por isso mesmo, comportamento que deve ser evitado. E que nada se
revela mais nocivo, perigoso e ilegitimo do que elaborar uma Constituigao,
sem a vontade de fazé-la cumprir integralmente, ou, entdo, de apenas
executa-la com o propdsito subalterno de torna-la aplicavel somente nos

pontos que se mostrarem ajustados a convivéncia e aos designios dos
governantes, em detrimento dos interesses maiores dos cidad&os. 22

Neste sentido, importantes s&o as licdes trazidas por Juliano Taveira
Bernardes acerca do pedido formulado na acéo direta de inconstitucionalidade por

omissao:

Ao instituir a ADInO no sistema juridico, o constituinte j& cuidou de lhe
identificar o respectivo objeto: trata-se da agdo cujo pedido € a declaragao
da inconstitucionalidade por omissdo de medida para tornar efetiva norma
constitucional” (§2° do art. 103).2°

3.1 O CONCEITO DE OMISSAO INCONSTITUCIONAL

A Constituicdo se caracteriza como um complexo de normas constitucionais,
dotadas de diversos atributos, dentre os quais, se destaca a imperatividade, que se
faz presente também nas demais normas juridicas.

Havera o descumprimento a imperatividade de uma norma constitucional
quando se praticar uma conduta por ela proibida ou ainda, quando se deixar de
praticar uma conduta por ela definida. Por essa ultima, tem-se caracterizada a
omissao inconstitucional, passivel de controle pelo Poder Judiciario.

Logo, averigua-se que a inconstitucionalidade €& consequéncia de ato

comissivo ou omissivo. Havera inconstitucionalidade sempre que houver o nao

28 MI 542-SP.
29 BERNARDES, Juliano Taveira. A¢des constitucionais. 6. ed. Salvador: JusPodivm, 2013, p. 543
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cumprimento do texto constitucional, dando ensejo a uma verdadeira desarmonia em
nosso ordenamento juridico.

Conforme leciona Daniel Assumpg¢ao, a omissao inconstitucional pode se dar
no ambito dos ftrés Poderes, apresentando natureza normativa, politico-
administrativa e judicial. Entretanto, somente havera o cabimento da agao direita de
inconstitucionalidade diante de uma omissao inconstitucional normativa, visto que as
omissées de natureza politico-administrativa podem ser reivindicadas com a
impetracdo de remédios judiciais; ao passo que as omissdes judicias podem ser
reclamadas via interposicao de recursos.°

Neste diapasdo, ha de constatar que a inconstitucionalidade por omissao
traduz um né&o fazer do legislador, contudo n&o se trata de um néo fazer entendido
em sentido amplo, visto que nem toda abstengao afronta o texto c onstitucional, ja
que o legislador ordinario possui certa discricionariedade ao editar as normas, mas
sim em nao fazer um preceito delegado pela prépria Lei Maior, ou seja, quando o
legislador se abstém de adotar as medidas cabiveis e necessarias para que a norma
constitucional esteja apta a produzir todos os seus efeitos juridicos. Nesta linha,
ensina José Afonso da Silva que a inconstitucionalidade por omissao:

Verifica-se nos casos em que nao sejam praticados atos legislativos ou
administrativos requeridos para tornar plenamente aplicaveis normas
constitucionais. Muitas destas, de fato, requerem uma lei ou uma providéncia

administrativa ulterior para que os direitos ou situagbes nelas previstos se
efetivem na pratica.?’

Ademais, para restar configurada a omissdo inconstitucional, torna-se
imprescindivel que ndo existam medidas consistentes para efetivar o comando
constitucional, sem deixar de mencionar a necessidade de se comprovar o
transcorrer de tempo razoavel concedido para que o Poder tivesse cumprido com o
estipulado pelo preceito constitucional.®?

Neste seguimento, ndo ha como se falar em uma absoluta omissao
inconstitucional, se houver projetos de lei tramitando no Congresso Nacional

referentes a norma que padece de regulamentacdo. Nao obstante, estando o projeto

30 NEVES, Daniel Amorim Assumpg&o. Agbes constitucionais. 3 ed. Salvador: JusPodivm, 2017, p.
84.

31 SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. 25 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2005, p. 46.

32 DOUGLAS, William; ARAUJO, Eugénio Rosa; CHAVES, André Luiz Maluf. Omissao
inconstitucional e revisao geral anual dos servidores publicos. Rio de Janeiro: Impetus, 2014, p.
59-60.
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de lei em tramitagdo durante o transcorrer de um tempo consideravel, ndo haveria
como se afastar a omissao inconstitucional.

Destarte, é de grande relevancia fixar o momento em que a omissao se torna
inconstitucional. Para tanto, a definicdo do referido momento dependera se o préprio
comando constitucional pressupde prazo para seu cumprimento, como é o caso, por
exemplo, do art. 48 do ADCT?33. Dessa forma, a inconstitucionalidade restara
configurada quando o prazo estipulado na norma constitucional transcorrer sem que
tenha havido a adogédo da medida requerida.

Contudo, o que demanda maior atengdo € justamente quando o texto
constitucional ndo prevé prazo para a edicdo da norma. Nessas situagbes é
necessario, a luz do caso concreto, se pautar no principio da razoabilidade, de modo
a concluir o tempo razoavel para que o Poder ou érgao competente pudesse ter
cumprido o preceito constitucional.

O art. 91 do ADCT?4, cerne do presente trabalho, traduz um claro exemplo em
que a Constituicdo nao delimitou prazo para que o legislador elaborasse a lei
complementar, a fim de conceder plena eficacia ao dispositivo em comento. Todavia,
transcorridos treze anos, o Congresso Nacional permanece inerte. Treze anos
excede o entendimento de razoavel. Ha, claramente, uma omissao inconstitucional.

Dando seguimento, faz-se necessario suscitar que existem diversos critérios
por meio dos quais se classifica uma omissao inconstitucional. Dentre/ eles, tem-se
que a omissao pode ser formal ou material; total ou parcial; absoluta ou relativa; e,
ainda, ha classificacdo da omissao inconstitucional quanto ao poder e fungao.

As omissodes formais sdo aquelas que decorrem da auséncia da pratica de um
ato qualquer, enquanto que as omissGes materiais sdo aquelas decorrentes de um
ato comissivo, porém insuficiente. Ambas as omissées podem ser tidas como
inconstitucionais, desde que ocasionem a violacdo a deveres constitucionais. Esse
tipo de classificagdo influencia diretamente na inconstitucionalidade quanto a

extensdo. Adianta-se que a inconstitucionalidade por omissao formal correspondera

3 Art. 48 O Congresso Nacional, dentro de cento e vinte dias da promulgagdo da Constituigdo,
elaborara cédigo de defesa do consumidor.

3 Art. 91 A Unido entregara aos Estados e ao Distrito Federal o montante definido em lei
complementar, de acordo com critérios, prazos e condigdes nela determinados, podendo considerar
as exportacdes para o exterior de produtos primarios e semielaborados, a relagdo entre as
exportacdes e as importagdes, os critérios decorrentes de aquisi¢des destinadas ao ativo permanente
e a efetiva manutencgao e aproveitamento do crédito do imposto a que se refere o art. 155, § 2°, X, a.
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a omissao inconstitucional total; ao revés, a omissédo inconstitucional material
equivalera a omissao inconstitucional parcial.3®

Havera omissdo total quando a abstencao por parte do Poder Publico for
absoluta, ndo existindo quaisquer indicativos de efetivacdo da norma. Face a uma
omissao inconstitucional total, Luis Roberto Barroso menciona trés possiveis

atuacdes do Poder Judiciario:

(a) reconhecer autoaplicabilidade a norma constitucional e fazé-la incidir
diretamente;

(b) apenas declarar a existéncia da omissao, constituindo em mora o 6rgao
competente para sana-la;

(c) ndo sendo a norma autoaplicavel, criar para o caso concreto a regra
faltante.3®

Na primeira hipétese, sendo a norma juridica dotada de normatividade
suficiente para que haja sua aplicacado direta, o tribunal fixara prazo razoavel para
que o 6rgao omisso atue sanando a omissdo. Contudo, persistindo a omisséo, o
tribunal decide a controvérsia, conferindo autoaplicabilidade ao comando
constitucional.?’

A segunda situagdo apresentada acima sera utilizada nos casos em que a
norma constitucional pertenca ao grupo das nao autoaplicaveis, de modo que se faz
indispensavel a sua regulamentacao, através de uma norma ulterior que lhe garanta
a plena efetividade. Aqui, os tribunais, tdo somente, declaram a mora do 6rgéo
omisso, constatando o ébvio. Tal decisdo é largamente utilizada pelo Supremo, em
sede de julgamento de ADO.3%®

Ao fim, o terceiro caso consiste na situacdo em que o proprio tribunal supre a
omissdo. Ou seja, o tribunal, a luz do caso concreto e pautado nos costumes e
principios gerais de direito, soluciona a controvérsia constitucional.®® Ha aqui a
denominada posi¢éo concretista, que sera tratada mais adiante.

A omissao sera parcial quando houver alguma regulamentacao, logo, existe

uma lei integrativa infraconstitucional que, por sua vez, visa a efetivagdo da norma

35 BERNARDES, Juliano Taveira. A¢gdes constitucionais. 6. ed. Salvador: JusPodivm, 2013, p. 548.
3% BARROSO, Luis Roberto. Controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 6. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2012, p. 57.

37 BARROSO, Luis Roberto. Controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 6. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2012, p. 58.

38 BARROSO, Luis Roberto. Controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 6. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2012, p. 58.

39 BARROSO, Luis Roberto. Controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 6. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2012, p. 58.
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constitucional, contudo esta é insuficiente ou deficiente. Frente a uma omisséao

parcial, trés posturas podem ser assumidas pelo Poder Judiciario:

(a) a declaragdo da inconstitucionalidade por agado da lei que criou a
desequiparagao;

(b) a declaragdo de inconstitucionalidade por omisséo parcial da lei, com
ciéncia ao orgao legislador para tomar as providéncias necessarias;

(c) a extensdo do beneficio a categoria dele excluida.*°

A primeira conduta que pode ser adotada ndo se mostra tdo vantajosa, visto
que, ao invés de amparar os excluidos em decorréncia da insuficiéncia da lei, finda
em generalizar a situagdo de omissao parcial. Ao revés, a segunda hipotese € a
frequentemente utilizada pela Suprema Corte quando do julgamento da ADO, na
qual se declara a inconstitucionalidade por omisséo parcial, da-se ciéncia ao 6rgao
omisso para que ele adote as providéncias necessarias. Entretanto, ndo ha fixagao
de prazo para que ele sane a omissao. A terceira situacio afronta problemas no que
atine ao principio da separagao de poderes, legalidade e reserva do possivel.'

Neste aspecto, é importante mencionar que quando diante de uma norma que
regulamenta parcialmente a Constituicdo, o STF determina, conforme julgamento da
ADI 875-DF, ser possivel ingressar tanto com a ADO como com a ADI (agao direta
de inconstitucionalidade).*?

Fala-se, ainda, que a omissdo pode ser absoluta ou relativa. A omissao
absoluta decorre do ndo cumprimento da competéncia fixada pelo texto
constitucional. No entanto, o ndo exercicio do 6rgao legislador nem sempre
caracteriza inconstitucionalidade, dada a discricionariedade conferida ao legislador,
como ja mencionado.

Ja a omissao relativa € aquela em que o legislador produz a norma, contudo,
tal norma incide sobre um grupo restrito de pessoas, de modo a excluir o restante
das pessoas que estdo inseridas no mesmo contexto fatico daquelas que foram
atingidas. Aqui ha, claramente, o desrespeito ao principio da isonomia.*3

No mais, a omissdo podera decorrer da abstengcdo de algum dos trés

Poderes. Logo, como a omissdo pode ser atribuida ao Poder ou mesmo ao 6rgao

40 BARROSO, Luis Roberto. Controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 6. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2012, p. 59.

41 BARROSO, Luis Roberto. Controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 6. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2012, p. 59.

42 Essa decisdo foi definida no julgamento da ADI 875-DF, relatada pelo Min. Gilmar Mendes.

43 BERNARDES, Juliano Taveira. A¢ées constitucionais. 6. ed. Salvador: JusPodivm, 2013, p. 549.
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omisso, ela relaciona-se, também, com a funcdo desempenhada, podendo ser
legiferante, administrativa ou jurisdicional. Ainda acerca deste ponto, é de suma
importancia determinar que nem sempre havera correspondéncia da fungado omissa
para com o Poder ou 6rgdo omisso. Ou seja, constatada uma omissao da fungéo
legislativa, ndo se pode, de antemdo, associa-la a uma omissao do Poder
Legislativo.

Por derradeiro, havendo, simultaneamente, omissdo de mais de um Poder
para que o ditame constitucional seja cumprido, estar-se-a diante da intitulada
inconstitucionalidade em razao de dependéncia. Como exemplo, tem-se o projeto de
lei cuja iniciativa é reservada ao Presidente da Republica, conforme estipula o art.
61, §1° da CRFB/88. Nessa situagcido, havendo omissdo do Poder Executivo havera,
por consequéncia, omissao do Poder Legislativo que nao podera dar seguimento as
demais fases do processo legislativo, em virtude da omissdo do Presidente da
Republica.*4

Ademais, podera haver a coincidéncia do Poder ou 6rgédo omisso e a fungéao
por ele desempenhada, logo, havera omissao legislativa quando o Poder Legislativo,
designado como competente, permanece inerte, ndo apresentando o projeto de lei
ou ndo concluindo projeto de lei que ja esta em tramite. Neste ponto, € importante
fixar que a mera apresentacido de um projeto de lei ndo é razdo suficiente para
afastar a omissao, visto que o poder competente permanecera em mora até finalizar
todos as etapas do processo legislativo.

Ja a omissdo administrativa se da quando nao sdo tomadas as medidas
necessarias para a execugao das regras constantes na Constituicdo Federal. O STF,
quando do julgamento da ADI 19-AL, indicou a impossibilidade de ajuizamento da
ADO para suprir a omissido decorrente de um ato administrativo concreto, ou melhor,
desprovido de efeitos normativos. Sendo assim, para a Suprema Corte somente
seria possivel a propositura da ADO quando houver omissdo de ato normativo

primario ou secundario.

4 DOUGLAS, Wiliam; ARAUJO, Eugénio Rosa; CHAVES, André Luiz Maluf. Omissao
inconstitucional e revisdo geral anual dos servidores publicos. Rio de Janeiro: Impetus, 2014, p.
64.
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3.2 DAS SOLUCOES POSSIVEIS PARA A PROBLEMATICA DAS OMISSOES
INCONSTITUCIONAIS

Como dito no primeiro capitulo do presente trabalho, a Constituicao F ederal
de 1988 possui como principio fundamental a separacdo e independéncia dos
Poderes, de modo que a nao elaboragdo de normas requeridas pela Constituicdo
deve ser, via de regra, sanada e retificada pelo 6rgdo ou Poder ao qual a
Constituicao delegou o encargo de legislar.4®

Nessa perspectiva, é importante ressaltar que o Brasil apresenta um sistema
hibrido de controle de constitucionalidade, valendo-se, portanto, de um controle
difuso de constitucionalidade, bem como de um controle concentrado de
constitucionalidade.

Brevemente, o controle difuso de constitucionalidade é aquele em que a
analise da inconstitucionalidade de uma norma é realizada, de forma incidental, por
qualquer juiz ou tribunal. Afasta-se, assim, a aplicagdo da referida norma, a luz do
caso concreto, quando a mesma for declarada inconstitucional. 6

Ainda, importante suscitar que se a controvérsia for decidida por um tribunal,
devera se observar a clausula de reserva de plenario,*” para que, entdo, possa ser
declarada a inconstitucionalidade da norma. Portanto, em sede controle difuso, a
inconstitucionalidade da norma infraconstitucional & definida de forma incidental, ou
seja, nao faz parte do objeto da lide, em si.

Ao revés, o controle concentrado de constitucionalidade é aquele exercido
pelo tribunal constitucional, ou seja, o STF, e também pelos Tribunais de Justiga. A
Suprema Corte, no exercicio de suas competéncias, exercera o controle
concentrado de constitucionalidade quando a inconstitucionalidade for em face da

Constituicdo da Republica.*®

45 BERNARDES, Juliano Taveira. A¢des constitucionais. 6. ed. Salvador: JusPodivm, 2013, p. 574.
46 | uis Roberto Barroso explica o referido controle: “Por tratar-se de atribuicdo inerente ao
desempenho normal da fungéo jurisdicional, qualquer juiz ou tribunal, no ato da realizagdo do Direito
nas situagdes concretas que lhes sdo submetidas, tem o poder-dever de deixar de aplicar o ato
legislativo conflitante com a Constituicdo” (Controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 6.
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 118).

47 Art. 97. Somente pelo voto da maioria absoluta de seus membros ou dos membros do respectivo
orgao especial, poderdo os tribunais declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do Poder
Publico.

48 Acerca do assunto, € importante delimitar que o controle concentrado de constitucionalidade , além
de ser exercido através da agéo de inconstitucionalidade por omissédo, conforme ensina Luis Roberto
Barroso, sera desempenhado, também, pela acdo direita de inconstitucionalidade de lei ou ato
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Ademais, o controle concentrado de constitucionalidade sera realizado pelos
Tribunais de Justica dos estados que compde a federagdo quando a
inconstitucionalidade for em face da Constituicdo do Estado respectivo. Aqui, a
inconstitucionalidade é tratada pela via principal. De modo que nao se busca a
solucao de um litigio, mas sim o entendimento do tribunal em relacédo a prépria lei,
objeto de controvérsia constitucional. O objetivo maior, em sede de controle
concentrado, é, sem duvida alguma, garantir a protegédo do ordenamento juridico.

Isto posto, em havendo omissdo inconstitucional, a Lei Maior prevé dois
instrumentos proprios do controle de omisséo inconstitucional, quais sejam: a Agao
Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo e o Mandado de Injungéo. Advertindo-
se, desde ja, que se tratam, pois, de instrumentos distintos.

A Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissao esta prevista no art. 103,
§ 2°4% da Lei Maior, devendo ser utilizada quando a omiss&o inconstitucional for
tratada na via principal, em sede de controle concentrado de constitucionalidade, ao
passo que, o Mandado de Injungdo tem previsdo no art. 5° inciso LXXI* da
CRFB/88, e sera utilizado na via incidental, em sede de controle difuso de
constitucionalidade.®’

A ADO consiste em uma das acbes de controle concentrado de
constitucionalidade, junto a ADI, ADC e ADPF, cada qual com suas peculiaridades e
objetos especificos. A ADO dara formagao a um processo objetivo: sem partes, sem
lide, sem pretensao resistida de interesses. J& 0 mandado de injungao constitui um
dos remédios constitucionais, junto ao habeas corpus, habeas data e mandado de
seguranga. Aqui, havera a formagao de processo subjetivo: possuindo partes, lide e
com pretensao resistida de interesse.

O ponto crucial para promover a distincdo entre os dois instrumentos
mencionados € no que atine aos seus respectivos objetos. A ADO se destina

precipuamente a defender a supremacia da Constituicédo, incidindo sobre as normas

normativo federal ou estadual, bem como podera ser desempenhado na agédo declaratéria de
constitucionalidade (Controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 6. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2012, p. 182).

4 Art. 103 (...) “§ 2° Declarada a inconstitucionalidade por omissdo de medida para tornar efetiva
norma constitucional, sera dada ciéncia ao Poder competente para adocdo das providéncias
necessarias e, em se tratando de 6rgao administrativo, para fazé-lo em trinta dias”.

50 Art. 5° (..) “LXXI — Conceder-se-4 mandado de injungdo sempre que a falta da norma
regulamentadora tome inviavel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das
prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania”.

51 BARROSO, Luis Roberto. Controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 6. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2012, p. 158.
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de eficacia limitada, com o fulcro de lhes garantir eficacia plena. Ja o mandado de
injuncdo foi implementado com o intuito de conferir efetividade aos direitos
fundamentais previstos na Constituicdo, ainda pendentes de regulamentagcdo. Com
base nisso, conclui-se que o objeto da ADO é mais amplo que o objeto do mandado
de injungao, de forma que tudo aquilo que é discutido através da impetracdo de um
mandado de injuncdo podera ser pleiteado, também, via propositura de ADO.

No tocante a competéncia, constata-se outra diferenciacdo em relagao aos
dois instrumentos. A competéncia para apreciar o0 mandado de injuncéo sera fixada
de acordo com a autoridade, entidade ou érgao ao qual compete a edigdo da norma,
conforme previsto nos arts. 102, I, “q”; art. 105, I, “h”; art. 121, §4° art. 125, § 1°,
todos da Constituicdo Federal.>> Por sua vez, a ADO sera de competéncia da
Suprema Corte, conforme se depreende do art. 1°5% da Lei 9868/99.

No que tange aos legitimados ativos para a propositura de ambos os
instrumentos, ha uma outra distingdo. A legitimidade ativa do mandad o de injuncéo
recai sobre qualquer pessoa natural ou juridica (mandado de injungao individual) e
sob a Defensoria Publica, Ministério Publico, partidos politicos, sindicatos, entidades
de classe ou associa¢cdes (mandado de injungao coletivo). Por sua vez, a ADO sera
ajuizada por um dos legitimados elencados no art. 103, | a IX% da Constituigio
Federal.

No mais, havera distincdo no que diz respeito aos efeitos das decisdes
proferidas em cada um dos instrumentos. Durante muito tempo, adotou-se, tanto
para o mandando de injuncdo como para a ADO, a posi¢do nao concretista. Pela
referida, competiria ao Judiciario, tdo somente, constituir a mora do 6érgao
regulamentador. Por conseguinte, ambas as a¢gbes nio traziam quaisquer mudangas

no cenario das omissodes inconstitucionais.

52 DOUGLAS, William; ARAUJO, Eugénio Rosa; CHAVES, André Luiz Maluf. Omissé&o
inconstitucional e reviséo geral anual dos servidores publicos. Rio de Janeiro: Impetus, 2014, p.
69.

53 Art. 1° Esta Lei dispde sobre o processo e julgamento da Agédo Direta de Inconstitucionalidade e da
Acdao Declaratoria de Constitucionalidade perante o Supremo Tribunal F ederal.

5 Art. 103 Podem propor a agdo direta de inconstitucionalidade e a agdo declaratoria de
constitucionalidade: | — o Presidente da Republica; Il — a Mesa do Senado Federal; lll — a Mesa da
Camera dos Deputados; IV — a Mesa de Assembléia Legislativa ou da Camera Legislativa do Distrito
Federal; V — o Governador de Estado ou do Distrito Federal; VI — o Procurador-Geral da Republica;
VII — partido politico com representagdo no Congresso Nacional; IX — confederacdo sindical ou
entidade de classe de @mbito nacional.
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Contudo, em se tratando de mandado de injungao, surgiram trés precedentes
que alteraram esse entendimento.®> A Suprema Corte passou a adotar a posigdo
concretista direta. Pela mencionada posicdo, o Poder Judiciario sanava a omissao
legislativa, sendo assim, o Judiciario atuava de forma positiva na atribuicdo de
legislador.%®

Em que pese todo o avancgo experimentado pelo mandado de injuncéao, a
ADO continuava unicamente a declarar a mora legislativa, produzindo efeitos erga
omnes. Entretanto, o cenario, novamente, passou por modificacdes, vez que o
mandado de injungédo passou a ser regulamentado pela Lei 13.300/16, que trouxe
em seu art. 8°%7 um verdadeiro retrocesso a jurisprudéncia vigorante até entio. Isto
porque 0 mandado de injungdo passou, entdo, a adotar a posi¢do concretista
intermediaria.

Pela mencionada, o Poder Judiciario reconhece a mora e concede um prazo
para que o 6rgao omisso legisle. J&4 em julgamento de ADO, até entido, a Suprema
Corte ndo abandonava a posicdo nao concretista, que se apresenta, por demais,
retrégrada e ineficiente. O estudo pormenorizado dos efeitos da ADO sera objeto do

préximo topico.

3.3 EFEITOS DAS DECISOES DA ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
POR OMISSAO

Considerando todos os avangos sentidos em sede de mandado de injungéao,
muito se questionou acerca da eficiéncia da ADO. Havendo, pois, larga discusséo a
respeito da abrangéncia dos efeitos da decisdo de procedéncia da referida agao,
principalmente no tocante a possibilidade de o STF adotar medidas mais
participativas, a fim de suprir a omisséo inconstitucional, garantindo, assim, a plena

efetividade da norma constitucional.

% MI 670, 708 e 712.

% BAHIA, Flavia. Direito Constitucional. 7. ed. Salvador: JusPodivm, 2017, p. 32-33.

57 Art. 8° Reconhecido o estado de mora legislativa, serd definida a injungdo para: | — determinar
prazo razoavel para que o impetrado promova a edigdo da norma regulamentadora; Il — estabelecer
as condicdbes em que se dara o exercicio dos direitos, das liberdades ou das prerrogativas
reclamadas ou, se for o caso, as condicdes em que podera o interessado promover agdo propria
visando a exercé-los, caso ndo seja suprida a mora legislativa no prazo determinado.

Paragrafo unico: sera dispensada a determinagdo a que se refere o inciso | do caput quando
comprovado que o impetrado deixou de atender, em mandado de injungdo anterior, ao prazo
estabelecido para a edigdo da norma.
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Sabe-se que, sendo julgada procedente a ADO, o posicionamento adotado
pela Suprema Corte se restringe a reconhecer a mora do Poder omisso, dando
ciéncia ao mesmo, para que sejam adotadas as providéncias necessarias, como
meio de garantir efetividade ao texto constitucional. Portanto, em vista & adoc¢éo da
posicdo ndo concretista e pela literalidade do dispositivo que dispde sobre a Acao
Direta de Inconstitucionalidade por Omissao, estaria fora da competéncia do STF
fixar prazo para que o 6rgdao competente regulamentasse a norma, tampouco
poderia a Suprema Corte suprir a omissdo, através da criagdo um provimento
normativo. Contudo, se a omissao for imputada a um 6rgao administrativo, o STF,
em consonancia ao convencionado no art. 103, § 2° da CRFB/88, fixara o prazo de
30 dias para que a omissao seja remediada.>8

Logo, constata-se que a ADO apresenta natureza de cunho eminentemente
declaratério, vez que se presta apenas a dar ciéncia ao 6rgao omisso a respeito da
omissao inconstitucional. Os efeitos praticos da ADO para sanar as omissdes, de
fato, sdo bastante reduzidos, motivo pelo qual ha preponderancia de seu carater
politico em detrimento de seu carater juridico.%°

Os efeitos politicos, decorrentes da procedéncia da ADO, n&o importam na
aplicagao de sang¢des juridicas, mas simplesmente no reconhecimento formal, pela
Suprema Corte, de que os 6rgaos politicos estdo descumprindo com os ditames
constitucionais, e, consequentemente, estdo em mora com o constituinte. 6

Neste diapasédo, € de extrema relevancia delinear as quatro correntes
doutrinarias de grande pertinéncia sobre o assunto. A primeira delas é a classica
corrente ndo concretista, adotada até entéo pelo STF ao julgar ADO.

De acordo com a posigao nao concretista, ndo poderia ficar a cargo do Poder
Judiciario sanar a lacuna normativa, em respeito ao principio fundamental da
separagao dos Poderes. Em contrapartida, a posigéo concretista geral € aquela em
que o Poder Judiciario soluciona a omissdo normativa, atuando na qualidade de
legislador positivo. Por sua vez, a posi¢do concretista individual direta é aquela que
atribui ao Poder Judiciario a premissa de empregar por analogia lei ja editada para

solucionar o caso especifico. Ao fim, a posi¢do concretista intermediaria indica que

%8 MASSON, Nathalia. Manual de Direito Constitucional. 4. ed. Salvador: JusPodivm, 2016, p. 1131.
5% DOUGLAS, Wiliam; ARAUJO, Eugénio Rosa; CHAVES, André Luiz Maluf. Omisséo
inconstitucional e revisao geral anual dos servidores publicos. Rio de Janeiro: Impetus, 2014, p.
67.

60 BERNARDES, Juliano Taveira. Agdes constitucionais. 6. ed. Salvador: JusPodivm, 2013, p. 579.
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incumbiria ao Judiciario dar ciéncia ao 6rgdo competente acerca da omissao
legislativa, bem como fixar prazo para que houvesse a edigdo da norma. '

A ineficiéncia da posicdo ndo concretista adotada pela Suprema Corte tem
gerado severas criticas dentre os doutrinadores, vez que ela confere uma genuina
inoperancia a essa importante acdo, j4 que a mera ciéncia ao 6rgado omisso, sem
que haja a fixagdo de prazo e sem que sejam aplicadas medidas coercitivas, ndo
pressupbe a garantia de que a norma sera, realmente, editada.

Ainda, importante demonstrar a contrariedade do dispositivo que institui a
ADO, visto que o art. 103, § 2° da CRFB/88, bem como o art. 12-H, caput, da Lei
9868/99, faz mencao a “adogdo de providéncias necessarias”, apos a notificagdo ao
6rgado omisso, propensas a sanar a omissdo. Isto faz com que se interprete,
erroneamente, que a atuagdo do STF nado se restringira apenas a dar ciéncia ao
Poder omisso. Entretanto, ainda que haja essa ambiguidade, o preceito legal ndo se
delonga sobre quais seriam e como deveriam ser aplicadas tais providéncias.®?

Todavia, no caso de reconhecida a omissdo inconstitucional, e sendo
notificado o 6rgao omisso para a ado¢cédo das medidas necessarias, € se nao houver
a implementagdo de nenhuma providéncia a fim de editar a norma faltante? O que
deve ser feito? Sabe-se que o propdsito da ADO é o de solucionar a problematica da
inefetividade das normas constitucionais, conferindo-lhe plena aplicabilidade. Nao
havendo a regulamentacdao da norma, o objetivo da propositura da ADO nao estaria
satisfeito, entao.

Nao ha como se admitir que o uUnico efeito da decisdo que reconhece a
omissao inconstitucional seja o de dar ciéncia ao 6rgao omisso. Por tais motivos, a
posicdo concretista intermediaria - ja4 adotada em sede de mandando de
injuncdo - se mostra, a principio, mais eficiente, vez que ha concessado de prazo
para que o 6rgao omisso legisle. Portanto, na adogao da referida posi¢ao ndo ha
que se falar em insuficiéncia da acio, tampouco no Judiciario atuando como

legislador positivo. Nesse sentido, leciona Dirley da Cunha e Marcelo Novelino:

Logo, impde-se defender um plus aquele efeito literal previsto no § 2° do art.
103 da Constituicdo, de tal modo que, para além da ciéncia da declaragéo

81 BAHIA, Flavia. Direito Constitucional. 7. ed. Salvador: JusPodivm, 2017, p. 32-33.
52 NEVES, Daniel Amorim Assumpgéo. A¢des constitucionais. 3. ed. Salvador: JusPodivm, 2017, p.
89.
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de inconstitucionalidade aos 6rgéos do Poder omissos, € necessario que se
estipule um prazo razoéavel para o suprimento da omisséao. %

Em 2007, no julgamento da ADI 3.682/MT®*, a Suprema Corte se desvinculou
da posi¢cado nao concretista, adotando a posicdo concretista intermediaria. O STF,
portanto, reconheceu a mora do legislador referente a omissao da normatizagéo do
art. 18, § 4°%%5 da CRFB/88, e, a0 mesmo tempo, fixou o prazo de 18 (dezoito) meses
para que o Congresso Nacional suprisse a omissao, elaborando a lei complementar
requerida pelo dispositivo.

Em sintese, na Acdo mencionada se debatia a falta da edicdo da lei
complementar requisitada pelo §4 °, do art. 18 da CRFB/88. Consignou-se que
diversos estados estariam passando por sérios prejuizos, em virtude da lacuna
normativa. Por tal, uma série de comunidades ndo podiam originar ou desmembrar -
se em novos municipios. Ainda, o Ministro Gilmar Mendes anunciou que o fato de a
Constituicdo nao ter predeterminado o prazo para criagéo do projeto de lei a que se
refere o dispositivo normativo néo justificaria a conduta desarrazoada e desidiosa do
Poder Legislativo.

A decisao prolatada detém um carater manifestamente mandamental, vez que
institui ao legislador ordinario inadimplente o encargo de retificar o estado de
inconstitucionalidade.

No que diz respeito ao prazo fixado, o julgado é claro ao definir que o periodo
de 18 (dezoito) meses para sanar a inconstitucionalidade nao constitui uma
imposicdo ao legislador, mas sim a fixacdo de padrdao de tempo orientador
considerado razoavel.’¢ Sobre a delimitagdo do prazo, o Ministro Carlos Britto,

assevera:

63 CUNHA JUNIOR, Dirley da; NOVELINO, Marcelo. Constituicdo Federal para concursos. 6. ed.
Salvador: JusPodivm, 2015, p. 994.

64 *O Tribunal, por unanimidade, julgou procedente pedido formulado em agdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo ajuizada pela Assembleia Legislativa do Estado de Mato Grosso,
para reconhecer a mora do Congresso Nacional em elaborar a lei complementar federal a que se
refere 0 § 4° do art. 18 da CF, na reda ¢do dada pela EC n° 15/96, e, por maioria, estabeleceu o prazo
de 18 meses para que este adote todas as providéncias legislativas ao cumprimento da norma
constitucional” (STF, ADI, 3.682/MT, Plenario, DJE 06.09.2007; Rel. Min. Gilmar Mendes, 09.05.2007,
Informativo n°466).

85 Art. 18 (...) § 4° A criag&o, a incorporagéo, a fusdo e o desmembramento de Municipios, far -se-do
por lei estadual, dentro do periodo determinado por Lei Complementar Federal, e dependerdo de
consulta prévia, mediante plebiscito, as popula¢des dos Municipios envolvidos, apés a divulgagéo dos
Estados de Viabilidade Municipal apresentados e publicados na forma da lei.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 3682/MT, Plenario, DJE 06.09.2007; Rel. Min. Gilmar
Mendes, 09.05.2007. Disponivel em: <https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/757314/acao-direta-
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Quando a nossa Constituicdo falou em dar ciéncia ao poder competente,
claro que mais de um poder, ndo s6 ao Poder Legislativo, apenas a
Constituicdo avangou o comando de que, em se fratando de orgao
administrativo, esse prazo seria de trinta dias, mas sem com isso excluir a
possibilidade de se fixar um prazo, logicamente, maior para o Poder
Legislativo.5”

Contudo, transcorridos nove anos da decisdo prolatada pelo STF,
requerendo, de forma expressa, a atuagao do legislador para sanar a omissao, e
tendo decorrido mais de dezenove anos desde a promulgacao da EC 15/96, que
impunha a edicdo da lei complementar, a fim de dar plena efetividade ao art. 18°, §
4°, da CRFB/88, o Congresso Nacional ainda nao editou a referida lei complementar.

Tem-se que dois projetos de lei complementar, visando regular a criagao,
incorporagado, fusdo e desmembramento de municipios foram vetados. Esta
atualmente em tramite o Projeto de Lei do Senado (PLS) 199/2015, aprovado pelo
Plenario e remetido a Camera dos Deputados em 04 de agosto de 2015, onde
permanece até a presente data.

Vé-se, portanto, que a posicdo concretista intermediaria, embora mais
satisfatoria que a posicdo ndo concretista, ndo é plenamente eficaz. Logo, na
hipétese de declarada a mora, com a fixagdo de prazo para a satisfacdo do
requerido pelo constituinte, mas n&o havendo a regulamentagdo do preceito
constitucional pelo legislador, qual o posicionamento a ser adotado pelo Judiciario?

Defende Dirley da Cunha e Marcelo Novelino que, transcorrendo o prazo in albis:

Cumprira ao Poder Judiciario, se a hipotese for de omissédo de medida de
indole normativa, dispor normativamente sobre a matéria constante da
norma constitucional ndo regulamentada. Essa decisdo, acentua-se, sera
provisoria, tera efeitos gerais (erga omnes) e prevalecera enquanto n&o for
realizada a medida concretizadora pelo poder publico omisso. %

Em mesmo sentido:

Admitir que o Judiciario nada pode fazer quando o Legislativo se nega a
tutelar as normas constitucionais € nao perceber que o dever de tutela da

de-inconstitucionalidade-adi-3682-mt/inteiro-teor-1004734837ref=juris-tabs>. Acesso em: 27 de set.
2017.

67 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 3682/MT, Plenario, DJE 06.09.2007; Rel. Min. Gilmar
Mendes, 09.05.2007. Disponivel em: <https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/757314/acao -direta-
de-inconstitucionalidade-adi-3682-mt/inteiro-teor-100473483?ref=juris-tabs>. Acesso em: 27 de set.
2017.

6 CUNHA JUNIOR, Dirley da; NOVELINO, Marcelo. Constituicdo Federal para concursos. 6. ed.

Salvador: JusPodivm, 2015, p. 994.
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Constituicdo é acometido ao Estado e ndo apenas ao Legislativo. Quando o
Legislativo ndo atua, um Tribunal Supremo ou uma Corte Constitucional tém
inescondivel dever de proteger a Constituicdo. Assim, se € a norma
legislativa que falta para dar efetividade a Constituicdo, cabe ao Judiciario,
sem qualquer duvida elabora-la, evitando, assim, a desintegracdo da ordem
constitucional. O principio da separagéo dos poderes da ao Legislativo o
poder de elaborar as leis, mas n&o o de inviabilizar a normatividade da
Constituicdo. Alias, tal poder certamente ndo &, nem poderia ser, absoluto
ou imune.®®

O entendimento acima explanado consiste no meio apto a sanar, de forma
efetiva, o problema da inefetividade das normas constitucionais. Atende, pois, ao
principio da supremacia da Constituicdo, sem, contudo, violar o principio da
separagao dos Poderes. O Judiciario ndo ordena o Legislativo a atuar, de modo que
ainda que fixe prazo para que o 6rgao omisso adote as providéncias necessarias,
ele ndo detém instrumentos coercitivos que, de fato, garantam o cumprimento da
decisdo emanada. Entretanto, os detentores dos direitos previstos no texto
constitucional ndo podem ficar & mercé da vontade do legislador. Nesse sentido, o
Poder Judiciario iria dispor normativamente sobre a matéria pendente de
regulamentagdo, cumprindo, de forma integral, a vontade do constituinte.”® Nesta
perspectiva, a Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissao ganha real sentido,

combatendo, de forma efetiva, as omissdes inconstitucionais.

89 SARLET, Ingo Wolfgang Sarlet; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito
Constitucional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p. 1116-1117.

7> CUNHA JUNIOR, Dirley da; NOVELINO, Marcelo. Constituicdo Federal para concursos. 6. ed.
Salvador: JusPodivm, 2015, p. 995.
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4 IMPLICACOES PONTUAIS DO JULGAMENTO DA ADO 25

O presente capitulo tem o conddo de pormenorizar o julgamento da ADO 25.
A Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissao n°® 25, ponto central do presente
Trabalho de Conclusao de Curso, foi proposta pelo Governador do Estado do Para
em face da alegada omissao legislativa do Congresso Nacional em regulamentar o
requerido no art. 91, caput e paragrafos, do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias. Salienta-se que o disposto no referido artigo foi incluido pela Emenda
Constitucional n. © 42/2003.

Inicialmente, faz-se necessario tratar de temas relativos a sua propositura.
Por consectario, sera esbocado o cenario que a ensejou. Para tanto, serdo
abordados temas relativos ao federalismo fiscal, reforma tributaria e desoneracéo do
ICMS.

4.1 IMPACTOS DECURSIVOS DA DESONERAGAO DO ICMS

Primordialmente, constata-se que a questdo constitucional a que se refere a
ADO 25 adentra em pontos relativos ao federalismo, sobressaltando-se temas
atinentes a autonomia financeira e a reparticao de recursos tributarios. Portanto, a
fim de melhor elucidar o objeto da referida agao, faz-se importante esclarecer, antes,
tais pontos.

O advento da Constituicao de 1988 propiciou um avanco ao federalismo.
Garantiu-se, assim, a relativa descentralizacdo do pais, de modo a permitir o
exercicio do poder ftributario a Unido, estados-membros, Distrito Federal e
municipios. Contudo, ainda ha consideravel dependéncia dos estados e municipios
frente a Unido, vez que o poder de tributar, ainda que minimamente, concentra -se
nas maos daquela.”

Evidentemente que a busca enfrentada pelos estados e municipios por
autonomia politica repercutiria na propria partilha de recursos publicos, ja que tais
fatores estao intimamente associados. A autonomia politica pressupde a autonomia
financeira. E a autonomia financeira, por sua vez, depende da delegacido de

competéncias tributarias e, consequente, partilha do produto das receitas tributarias.

L MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 29.
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Conclui-se, portanto, que a reparticao de receitas entre os entes federados
deveria suceder-se de modo a conter a existéncia de desigualdades inter-regionais e
intra-regionais. Para tanto, é necessaria a distribuicdo de competéncias e fixagdo de
compensacgobes tributarias. Proporcionando, dessa forma, uma maior cooperacio
entre os entes federados.

A delegacgao de competéncia, prevista nos arts. 147, 149, 153, 154, 155 e 156
da Constituicao Federal, consiste na divisdo do poder de criar e cobrar tributos e é
delegavel aos entes da federacdo. A distribuicdo de competéncia mostra-se de
grande valia, no tocante a descentralizagédo do poder politico.”?

Ja a distribuicdo de receitas tributarias, com previsdo nos arts. 157 a 162 da
Carta Magna, corresponde a divisdo do produto de arrecadacao dos entes,
decorrente de sua instituicdo e cobranca. Entretanto, a distribuicdo de receitas, por
vezes, acentua a dependéncia dos estados-membros e municipios a Unido.”

Em decorréncia disso, buscou-se aumentar as competéncias estaduais,
acrescentando, por exemplo, na esfera do ICMS, fatos econdmicos relativos a
combustiveis, energia elétrica e telecomunicagdes, que anteriormente se restringiam
a competéncia tributaria federal.”

A vigente Constituicao promoveu também a ampliagdo da partilha do produto
das receitas tributarias federais, a fim de possibilitar a autonomia financeira dos
entes menos abastados economicamente. Depreende-se tal fato do determinado no
art. 159, 1, a, b,”> da Constituicdo Federal, que instituiu os Fundos de Participagéo
dos estados-membros e dos municipios, aos quais sédo destinados 47% do produto
de arrecadacao do Imposto de Renda e Proventos de Qualquer Natureza, bem como
do Imposto sobre Produtos Industrializados. Posteriormente, as Emendas
Constitucionais n°® 55/2007 e n° 84/2014 acrescentaram, respectivamente, 1% em
2007 e 1% em 2014, ao Fundo de Participacdo dos Municipios, totalizando, assim,
49%.

2 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 31. ed. S0 Paulo: Malheiros, 2010, p. 35.
3 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 35.
7% WERNECK, Rogério L. F. Federalismo fiscal e politica de estabilizagdo no Brasil. Revista
Brasileira de Economia, Rio de Janeiro, v. 49, n. 2, p. 375-390, abr. 1995. ISSN 0034-7140.
Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rbe/article/view/643/7994 >. Acesso em: 04
out. 2017.

5 Art. 159 A Unido entregara: | — do produto da arrecadag&o dos impostos sobre renda e proventos
de qualquer natura e sobre produtos industrializados quarenta e oito por cento na seguinte forma: a)
vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo dos Estados e Distrito
Federal; b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participagdo dos Municipios;

(...).
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Contudo, em que pese todo o empenho dedicado a descentralizacdo das
receitas e autonomia politica e financeira dos entes, a crescente necessidade de
realizagcdo de servigos sociais ocasionou a concentracdo de recursos nas maos da
Unido, haja vista ndo haver a partilha da arrecadagé&o da receita proveniente das
contribuicdes sociais com os demais entes da federacao.

Ademais, é de competéncia exclusiva da Unido a instituicao de contribuicbes
sociais, de intervengdo no dominio econdmico e de interesse das categorias
profissionais ou econOémicas.’® Ressaltando a excegdo prevista no paragrafo
primeiro do supracitado artigo, em que resta consignado que os estados, o Distrito
Federal e os municipios instituirdo contribuicdo para o devido custeio do regime
previdenciario.

Portanto, esse monopdlio da Unido sobre as contribuicbes resultou na
complexidade do sistema ftributario, na centralizacdo fiscal e em, consequente,
elevagdo da carga tributaria.””

Explanado isso, faz-se necessario conjecturar sobre o cenario que ocasionou
a edicdo da Emenda Constitucional 42/2003 que, por seu turno, promoveu a
desoneracdo do ICMS sobre as exportagbes. Atenta-se, aqui, para os impactos
decorrentes dessa desoneracgao sobre as financas dos estados.

O art. 91, objeto da ADO 25, foi introduzido ao texto constitucional pela EC
42/2003 que, dentre as demais modificagdes implementadas, promoveu, também, a
alteragao do art. 155, § 2°, X, “a@”, da CRFB/88, trazendo, assim, a desoneragéo do
ICMS nas operagdes de exportagdo, como dito previamente.

Tem-se que a redagao original do dispositivo em comento determinava, tdo
somente, a ndo incidéncia do ICMS sobre as operagdes que destinassem ao exterior
produtos industrializados, incluindo-se, também, no campo da desoneracio, os
semielaborados definidos em lei complementar. Portanto, ndo havia ainda a
exclusdo da cobranga do ICMS sobre as operagdes relativas as exportagbes de

produtos primarios.

76 BRASIL. Constituigao, 1988. Art. 149, caput. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 04 out.
2017.

77 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADO 25/DF, Plenario, DJE 31.08.2017; Rel. Min. Gilmar
Mendes, 30.11.2016. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic

o.jsf?seqobjetoincidente=4454964>. Acesso em: 05 out. 2017.
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O entendimento de produto semielaborado foi, primeiramente, delineado pelo
Convénio 66/1988, do Conselho Nacional da Politica Fazendaria (CONFAZ), em que
ficou estabelecido que os produtos semielaborados seriam aqueles nao destinados
ao consumo direto, ou seja, aqueles que teriam de ser submetidos a etapa de
industrializag&o posterior.”® Em seguida, a matéria passou a ser regulamentada pela
Lei Complementar n® 65/1991.

Subsequentemente, foi editada a Lei Complementar 87/1996, denominada de
Lei Kandir, que modificou a LC 65/1991 e trouxe expressivas alteragcbes na
legislagdo do ICMS, principalmente no que diz respeito a desoneragdo das
operacbes que destinassem mercadorias ao exterior, abarcando, inclusive, os
produtos primarios e semielaborados.”® Logo, é indiscutivel que a Lei Kandir
rescinde com qualquer hipétese de os Estados tributarem a exportacao de qualquer
produto destinado ao exterior, seja ele considerado primario, semielaborado ou
industrializado.

A Lei Kandir possibilitou ainda que as empresas exportadoras retivessem o
crédito do ICMS relativo as compras previamente realizadas, com o objetivo de
desonerar completamente a exportacao.

As modificacbes advindas da edi¢cdo da Lei Kandir respondiam as demandas
do setor produtivo exportador. Assim, seu objetivo era elevar as exportacoes,
aumentando, inclusive, os investimentos internos.

Em contrapartida, tais mudangas provocaram, expressiva reducdo na base
tributavel do ICMS, refletindo, principalmente, nas finangas estaduais daqueles entes
que possuiam na receita do ICMS a principal fonte de recursos.®

Visando, portanto, a compensacao dessa desoneracao, a propria LC 87/96,
em seu art. 31, delega a Unido a atribuicdo de entregar mensalmente aos estados-

membros e ao Distrito Federal recursos, atentando para as condigcbes fixadas no

8 Art. 3° (...) § 1° Para efeito do inciso |, semi-elaborado é: | — o produto de qualquer origem que,
submetido a industrializagdo, se possa constituir em insumo agropecuario ou industrial ou dependa,
para consumo, de complemento de industrializagdo, acabamento, beneficiamento, transformacéao e

aperfeicoamento; Il — o produto resultante dos seguintes processos, ainda que submetidos a qualquer
forma de acondicionamento ou embalagem (...).
79 Art. 3° O Imposto ndo incide sobre: (...) Il - operagdes e prestagdes que destinem ao exterior

mercadorias, inclusive produtos primarios e produtos industrializados semi-elaborados, ou servigos.

80 AVELLAR, Ana Lucia Pacheco de Deus Mundim; ABRANTES, Luiz Anténio; GOMES, Adriano
Provezano; CASTRO, Jorge Abrahdo de. Desoneragao tributaria do ICMS: uma abordagem da Lei
Complementar 87/96. Anais do Congresso Brasileiro de Custas-ABC, Curitiba, nov. 2008.
Disponivel em: <https://anaiscbc.emnuvens.com.br/anais/article/viewFile/1226/1226 >. Acesso em: 05
out. 2017.
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Anexo que integra a supracitada lei. O repasse de recursos deveria, ainda, observar
o produto de arrecadacao da referida espécie tributaria no periodo de julho de 1995
a junho de 1996.81

Ha aqui o intitulado “seguro-receita” ou “seguro garantia”. Assim denominado
porque os calculos realizados para a sua fixagcao tinham por base o que os estados -
membros deixariam de arrecadar a titulo de ICMS e aquilo que a Unido destinava a
Ihes transferir, ou seja, os créditos de ICMS que seriam admitidos aos
exportadores.®?

As Leis Complementares 102/2000 e 115/2002 postergaram o mecanismo de
repasse de recursos previsto na LC 87/96. A LC 102/00 preservou o mecanismo de
seguro receita, instituido na Lei Kandir. Contudo, a LC 115/2002, converteu o
seguro-receita em sistema de “livre negociagao politica”.8

Em virtude de tal mudanca, passou a ser encaminhado aos entes um valor
arbitrario fixo, identificado como crédito orcamentario. Existe aqui uma mera
transferéncia intergovernamental, com base de calculo fixada sem a observacéo do
valor que havia sido desonerado das exportacdes e ao que passou a ser restituido
aos exportadores através do reconhecimento de créditos.8

Nesta esteira €, entdo, editada a Emenda Constitucional n® 42/2003. A EC
42/03 promoveu a constitucionalizagdo da desoneracao do ICMS prevista no art. 3°
da LC 87/96, bem como concedeu status constitucional a exigibilidade dos repasses
mensais aos estados pela Unido, instituida no art. 32 da referida Lei.

Como ja mencionado, a EC 42/03 trouxe a alteracdo do art. 155, § 2°, X, “a”

da CRFB/88, de modo a excluir totalmente as exportacdes brasileiras do dmbito de

81 BRASIL. Lei n°. 87, de 13 de setembro de 1996. Dispde sobre o imposto dos Estados e do Distrito
Federal sobre as operagdes relativas a circulagéo de ser mercadorias e sobre prestagdes de servigos
de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, e da outras providéncias. (LEI
KANDIR). Diario Oficial da Uniao, Brasilia, art. 31.

82 SCAFF, Fernando Facury. A desoneragdo das exportagbes e o fundo da lei Kandir — Analise com
foco no setor mineral. Revista Forum Dir. fin. e Econdmico — RDFE, Belo Horizonte, p. 39-56,
mar/ago. 2012. Disponivel em: <https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2361499 >.
Acesso em 04 out 2017

83 SCAFF, Fernando Facury. A desoneragdo das exportagdes e o fundo da lei Kandir — Analise com
foco no setor mineral. Revista Forum Dir. fin. e Econémico — RDFE, Belo Horizonte, p. 39-56,
mar/ago. 2012. Disponivel em: <https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2361499 >.
Acesso em: 04 out. 2017.

84 SCAFF, Fernando Facury. A desoneragdo das exportagbes e o fundo da lei Kandir — Analise com
foco no setor mineral. Revista Forum Dir. fin. e Econémico — RDFE, Belo Horizonte, p. 39-56,
mar/ago. 2012. Disponivel em: <https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2361499>.
Acesso em: 04 out. 2017.
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incidéncia do ICMS.8 A determinacdo de n3o incidéncia a que se refere o inciso X
do § 2° do art. 155 da CRFB/88 compreende uma imunidade tributaria. A imunidade,
por seu turno, traduz-se em um Oobice originado pela Constituicdo que proibe a
incidéncia de lei ordinaria de tributagdo sobre determinado fato.8¢

Ao retirar a garantia de cobranca do ICMS em relagcdo as operagbdes que
fornecessem mercadorias para o exterior, a EC 42/03 findou em reorientar os limites
da competéncia tributaria dos Estados, limitando-a ainda mais, frisa-se. Para mais, a
desoneracgao implicou em prejuizo as fontes de receitas publicas estaduais.

A vista disso, mantendo a premissa de compensar os prejuizos sentidos, em
decorréncia da perda da arrecadacdo do ICMS, devido a desoneragcdo das
exportagdes firmada pela EC 42/2003, restou instituido no art. 91 do ADCT, um
método de transferéncia constitucional compulsério da Unido aos Estados e ao

Distrito Federal. In verbis:

Art. 91 A Unido entregara aos Estados e ao Distrito Federal o montante
definido em lei complementar, de acordo com critérios, prazos e condigdes
nela determinados, podendo considerar as exportagbées para o exterior de
produtos primarios e semi-elaborados, a relagédo entre as exportagbes e as
importagdes, os créditos decorrentes de aquisicoes destinadas ao ativo
permanente e a efetiva manutencgéo e aproveitamento do crédito do imposto
a que se refere o art. 155, § 2°, X, “a”.

§ 1° Do montante de recursos que cabe a cada Estado, setenta e cinco por
cento pertencem ao préprio Estado, e vinte e cinco por cento, aos seus
Municipios, distribuidos segundo os critérios a que se refere o art. 158,
paragrafo unico, da Constituigéo.

§ 2° A entrega de recursos prevista neste artigo perdurara, conforme
definido em lei complementar, até que o imposto a que se refere o art. 155,
II, tenha o produto de sua arrecadacao destinado predominantemente, em
propor¢do né&o inferior a oitenta por cento, ao Estado onde ocorrer o
consumo das mercadorias, bens ou servigos.

§ 3° Enquanto ndo for editada a lei complementar de que trata o caput, em
substituicdo ao sistema de entrega de recursos nele previsto, permanecera
vigente o sistema de entrega de recursos previsto no art. 31 e Anexo da Lei
Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996, com a redagéo dada pela
Lei Complementar n® 115, de 26 de dezembro de 2002.

§ 4° Os Estados e o Distrito Federal deverdo apresentar a Unido, nos
termos das instru¢des baixadas pelo Ministério da Fazenda, as informagdes
relativas ao imposto de que trata o art. 155, Il, declaradas pelos

85 Art. 155 (...), Il — operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos
de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as operagdes e a
prestacdes se iniciem no exterior; (...) § 2 °© O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte: (...) X
— ndo incidira: a) sobre operagbes que destinem mercadorias para o exterior, nem sobre servigos
prestados a destinatarios no exterior, assegurada a manutengéo e o aproveitamento do montante do
imposto cobrado nas operagbes e prestagdes anteriores (...).

8 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p.
244,
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contribuintes que realizarem operagdes ou prestagcdes com destino ao
exterior.%”

Portanto, ao constitucionalizar a compensacao, pautada na transferéncia de
recursos, a EC 42/03 reivindica a elaboragdao de uma lei complementar para versar
acerca do montante, prazos, critérios e condigbes da compensacgao a ser efetivada.

A transferéncia deve tomar por base quatro parametros alternativos para que
sejam realizados os calculos, quais sejam, as exportagcdes para o exterior de
produtos primarios e semielaborados; a relacdo entre as exportacbes e as
importacoes; os créditos decorrentes de aquisicoes destinadas ao ativo permanente;
e a efetiva manutencao e aproveitamento do crédito do imposto a que se refere o
art. 155, § 2°, x, “a” da CRFB/88.88

O intuito, claramente, era de, através da desoneragdo, impulsionar as
exportacdes brasileiras, fomentando-as e permitindo maior notoriedade dos produtos
brasileiros no campo internacional. Trouxe, assim, beneficios para a Federagao de
modo geral, mantendo-se o idedario da Lei Kandir. Em contrapartida, agravou-se o
prejuizo da arrecadagao de receitas dos Estados, em especial daqueles que
possuem na exportacdo de produtos primarios sua atividade principal, como é o
caso do estado do Para.

O método de transferéncia de recursos, em principio, configuraria um
dispositivo de federalismo cooperativo de suma importancia, que seria capaz de
minimizar os impactos financeiros incidentes nas contas estaduais, resultantes da
desoneracéo firmada pela EC 42/03.

Fato é que, transcorridos mais de treze anos da promulgagao da EC 42/03, a
lei complementar requerida e necessaria a que alude o caput do art. 91 do ADCT,
ainda néo foi elaborada pelo Congresso Nacional.

Dados indicam que os estados brasileiros, por consequéncia da omissao do
Poder Legislativo em conferir plena efetividade ao art. 91 do ADCT, somente no ano
de 2016, apresentaram perda liquida de R$ 25 bilhdes na arrecadacgdo do ICMS, em

virtude de sua desoneracao pela Lei Kandir. Contudo, o quadro €& ainda mais

87 BRASIL. Constituigéo, 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.ht m#adct> Acesso em: 04.10.2017.

88 BRASIL. Constituicéo, 1998. Art. 91, caput. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm >. Acesso em: 05 out.
2017.
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alarmante quando consideradas as perdas liquidas desde a edicdo da lei
mencionada. Portanto, de 1997 a 2016, as perdas atingiram o montante de R$ 268,9
bilhdes. Os Estados mais afetados foram Minas Gerais (R$ 64,6 bilhdes), Rio de
Janeiro (R$ 60,7 bilhdes), Para (R$35,7 bilhdes), Mato Grosso (R$ 30,8 bilhdes) e
Espirito Santo (R$ 28,3 bilhdes).8?

No que tange a situacdo no Estado do Para, tem-se que o percentual das
exportacdes desoneradas corresponde a uma média de 29,70% de seu PIB, face a
média nacional de, tdo somente, 9,62%, conforme alega o Governador paraense.
Calcula-se, ainda que, se fosse possivel a incidéncia e cobranca do ICMS nos
produtos destinados a exportacdo, o Estado do Para teria arrecado, no periodo
compreendido entre os anos de 1996 a 2015, o equivalente a R$ 29.638.582.682,77.
Contudo, a compensacio entregue pela Unido foi de R$ 7.601.431.752,84.%0

Dentre todas as adversidades vivenciadas pelo Estado do Para, em
decorréncia da desoneracao do ICMS, a de maior gravidade, indubitavelmente, é a
progressiva escassez de seus recursos naturais, vez que as exportagdes paraenses
estdo fundadas na exploragdo de minerais, que por sua natureza, nao sao
renovaveis.

Portanto, adiante o Estado sofrera ainda mais com o esgotamento dos
recursos naturais explorados no presente, uma vez que estes cessarao em definitivo

€ nao tera havido a devida compensacéo.

4.2 DA DECISAO DA ADO 25

Em consequéncia do contexto esbocado anteriormente, o Governador do
Estado do Para ingressou com a Ag¢ao Direta de Inconstitucionalidade por Omisséao
n° 25, postulando o provimento da ADO, com pedido de medida cautelar, em face de

omissao legislativa do Congresso Nacional.

8 VASCO, Paulo Sérgio. Comissao discute prejuizos causados pela Lei Kandir. Jornal Senado
Noticias [onling], Brasilia, 30 ago. 2017. Disponivel em:
<https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2017/08/30/comissao -discute-prejuizos-causados-
pela-lei-kandir>. Acesso em: 05 out. 2017.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADO 25/DF, Plenario, DJE 31.08.2017; Rel. Min. Gilmar
Mendes, 30.11.2016. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
o.jsf?seqobjetoincidente=4454964>. Acesso em: 06 out. 2017.
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Requereu o Governador do Para, por conseguinte, a fixagcdo de prazo
razoavel para a elaboracdo da lei complementar regulamentadora do art. 91 do
ADCT, sob a condicdo de, persistindo a mora ao final do prazo assinalado pela
Suprema Corte, sejam prontamente fixadas as diretrizes necessarias para a
concretizacao do ditame constitucional.

No caso em comento, a omissdo inconstitucional refere-se a edi¢cao da lei
complementar prevista no art. 91, do ADCT. Sob esse aspecto, a luz do caso
concreto, dois foram os pressupostos suscitados que pretendiam afastar a alegagao
da omiss&o inconstitucional.

O primeiro deles traz a tona a existéncia de projetos de lei complementar
tramitando no Congresso Nacional. Dentre eles: Projeto de Lei do Senado n.
104/2004; Projeto de Lei do Senado n. 272/2007; Projeto de Lei do Senado n.
312/2013; Projeto de Lei do Senado n. 288/2016; e a Proposta de Emenda a
Constituicdo n. 68/2015. Projetos esses que objetivam ou objetivavam regulamentar
o art. 91 do ADCT e, por conseguinte, afastariam a omissao legislativa.

Dentre os Projetos de Lei acima mencionados, os de n° 104/04 e 272/07,
estdo arquivados. Ao passo que, os Projetos de Lei n° 312/2013 e 288/2016,
aguardam inclusdo na ordem do dia para que sejam submetidos as deliberagdes do
Plenario. Ha aqui, portanto, manifesta inertia deliberandi.

Entendeu a Suprema Corte que o argumento explicitado acima nao merece
prosperar. Nesse sentido, o Relator Min. Gilmar Mendes firmou o seguinte

entendimento:

Deu-se a omissdo inconstitucional sentido mais amplo, para admitir que
também a inertia deliberandi das Casas Legislativas pode ser objeto da
acao direta de inconstitucionalidade por omissdo. Vale dizer, pode o
Supremo Tribunal Federal reconhecer a mora do legislador em deliberar
sobre questdo, declarando, assim, a inconstitucionalidade por omissao. *'

Portanto, como explanado no capitulo anterior, a mera apresentacdo de
Projeto de Lei ndo é motivo suficiente para rechagar a alegagdo de omissao
legislativa. O art. 91 do ADCT impde um dever constitucional ao legislador e esse

permanece em mora ha mais de treze anos. Treze anos de inércia desidiosa do

90 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADO 25/DF, Plenario, DJE 31.08.2017; Rel. Min. Gilmar
Mendes, 30.11.2016. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
o.jsf?seqobjetoincidente=4454964>. Acesso em: 05 out. 2017.
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legislador excede os limites da razoabilidade. Ocasiona, como demostrado no inicio
deste Capitulo, graves prejuizos econdmicos aos estados-membros.

Dando continuidade, o segundo pressuposto que tencionava afastar a
omissao inconstitucional era o de que o préprio art. 91 impunha em seu § 3° a
adocgao do sistema de entrega de recursos firmado no art. 31 e Anexo da Lei Kandir,
com a redacao dada pela LC 115/02.

Contudo, o dispositivo é claro ao determinar que a utilizacdo do sistema de
recursos da LC 87/96 se daria de maneira subsidiaria, enquanto n&o fosse editada a
lei complementar requerida em seu caput. Ademais, ha de se convir que os critérios
de repasse fixados na LC 87/96, com a redacao conferida pela LC 115/02, nao
correspondem as circunstancias socioeconémicas hodiernas. Sob esse aspecto, o
Min. Gilmar Mendes exp6bs:

Ora, o fato de a Emenda ter disposto critérios provisoérios para o repasse
ndo configura razdo suficiente para afastar a omissdo inconstitucional em
questdo. Ao contrario: o sentido de provisoriedade estampado no teor do §

2° do art. 91 s6 confirma a omissdo do Congresso Nacional na matéria. Nao
tem o conddo de convalida-la.®?

Em vista do demonstrado, h&a evidente omissdo inconstitucional, face a mora
legislativa, concretizada pela inatividade do Congresso Nacional em elaborar a lei
complementar reclamada pelo art. 91, caput, do ADCT.

Neste trilhar, o voto prolatado pelo Relator Min. Gilmar Mendes foi de julgar
procedente a Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissédo. Reconhece, entao,
a mora do Congresso Nacional no que diz respeito a edicao da lei complementar
prevista no art. 91 do ADCT, restando fixado o prazo de doze meses para que a
omissao seja suprida.

Contudo, a inovagao trazida em sede de julgamento da ADO 25 consiste na
hipétese de transcorrer in albis 0 prazo de doze meses fixado. Diante dessa
conjectura, a Suprema Corte atribuiu ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) a
competéncia para estipular o montante a ser transferido anualmente aos estados -
membros e ao Distrito Federal, atentando-se aos critérios fixados pelo art. 91, caput,
do ADCT.

92 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADO 25/DF, Plenario, DJE 31.08.2017; Rel. Min. Gilmar
Mendes, 30.11.2016. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProces soEletronic
o.jsf?seqobjetoincidente=4454964>. Acesso em: 06 out. 2017.
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O Relator afirmou que o encargo delegado ao TCU, frente a possibilidade de
o Congresso Nacional permanecer em mora, ndo poderia ter sido designado a
6rgao mais adequado, ja que, em conformidade ao que dispde o art. 161, paragrafo
unico, da Constituicdo Federal, o Tribunal de Contas da Unido é o érgao competente
para realizar os calculos das quotas de fundos de participagdo dos estados, bem
como dos Municipios.

Ademais, o Ministro faz mengéo a Lei Organica do TCU, a Lei n°. 8.443/92,
que, por sua vez, dentre as diversas competéncias arroladas em seu art. 1°, faz
alusdo, em seu inciso VI, a incumbéncia que lhe é atribuida de realizar os calculos
dos fundos de participacado a que remete o art. 161, da Constituicdo Federal.

O Relator Min. Gilmar Mendes confessa, ainda, que, em que pese 0 caso em
analise nao tratar de fundo de participacao, deve se aferir que a atividade praticada
pelo TCU nao se restringira a calcular o valor das quotas correspondentes a cada
estado. Ha necessidade de se solucionar o caso em tela a partir de uma aplicagéo
analdgica.

Por esta forma, cumprira aos estados-membros e ao Distrito Federal prestar
as informagdes atinentes ao imposto de que cuida o art. 155, Il, da Constituicao
Federal, nos termos do art. 91, § 4°, do ADCT. Para que assim, o TCU possa fixar o
importe a ser transferindo, fixando, também, as quotas reconhecidas aos entes
federados.

Assevera-se, ainda, que, provindo lei complementar, cessara, de imediato, a
competéncia designada temporariamente ao Tribunal de Contas da Unido, vez que
esta lhe foi conferida em carater excepcional.

Votaram os Ministros Gilmar Mendes, Edson Fachin, Luis Roberto Barroso,
Rosa Weber, Teori Zavascki, Luis Fux, Dias Toffoli, Marco Aurélio e Carmem Lucia
(Presidente).

Quanto a omissdo, o Tribunal, por unanimidade, julgou procedente a Acéo
para declarar a mora do Congresso Nacional referente a edicdo da Lei
Complementar prevista no art. 91 do ADCT.

Por seu turno, no que atine a fixagao do prazo de 12 (doze) meses para que 0
Congresso Nacional supra a omisséo, todos os Ministros votaram a favor, a excegao
do Ministro Marco Aurélio que, contudo, teve seu voto vencido. Sustentou o

supracitado Ministro:
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Em se tratando de mora de outro poder, ndo cabe assinar prazo para que
seja afastada. O § 2° do artigo 103 do Diploma Maior apenas prevé a
imposicao de prazo quando a mora é de autoridade administrativa. Ai, sim,
o Judiciario pode, ndo se substituindo a prépria autoridade administrativa,
impor o prazo de 30 dias para que seja adotada a providéncia. %3

No tocante a possibilidade de transcorrer in albis o prazo de 12 (doze) meses,

o Tribunal, por sua maioria, assentou, em concordancia ao definido pelo Relator Min.

Gilmar Mendes, a incumbéncia conferida ao TCU para que o mesmo fixe as regras

de repasse, bem como providencie a previsdao orcamentaria. Restaram, pois,

vencidos os votos dos Ministros Marco Aurélio, Teori Zavascki e Carmen Lucia, que
divergiram do entendimento delineado pelo Relator. Nos dizeres de Marco Aurélio:

Nesse ponto, uma vez que nao assino sequer prazo para o Poder

Legislativo legislar, peco vénia para divergir. O Tribunal de Contas da Uniao

nao pode substituir-se ao Congresso Nacional, fazer as vezes deste no que
omisso a edicéo da lei.%*

Por esta forma, dispde Teori Zavascki:

(...) ndo ha duvida de que existe a mora-, mas tenho duvida sobre a solugéo
dada pelo Judiciario. (...) A dificuldade que vejo neste caso especifico & que,
de alguma forma, o préprio legislador constituinte — e foi o legislador
constituinte — no § 3° do artigo 91, preencheu, de algum modo, esse vazio
normativo, estabelecendo que, enquanto perdurar essa mora, o sistema
seria ali previsto. Alias, o paragrafo determina manter o sistema
estabelecido na Lei Complementar n°® 87.%

Ora, face as consideragdes aduzidas, ha de se enaltecer a posi¢cdo assumida
pelo Supremo Tribunal Federal. E forcoso constatar que, em primeiro momento, a
Suprema Corte, ao declarar a mora do Congresso Nacional e fixar prazo para que a
lacuna normativa seja suprimida, adota a posi¢cao concretista intermediaria.

A referida posi¢cdo, como ja explanado no Capitulo anterior, foi adotada em

sede de julgamento da ADI 3.682/MT. Nao obstante, a fixagdo de prazo, téo

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADO 25/DF, Plenario, DJE 31.08.2017; Rel. Min. Gilmar
Mendes, 30.11.2016. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarp rocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic

o0.jsf?seqobjetoincidente=4454964>. Acesso em 06 out. 2017.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADO 25/DF, Plenario, DJE 31.08.2017; Rel. Min. Gilmar
Mendes, 30.11.2016. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic

o0.jsf?seqobjetoincidente=4454964>. Acesso em: 06 out. 2017.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADO 25/DF, Plenario, DJE 31.08.2017; Rel. Min. Gilmar
Mendes, 30.11.2016. Disponivel em: <
http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.j
sf?seqobjetoincidente=4454964>. Acesso em: 06 out. 2017.
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somente, n&o obriga o 6rgdo omisso a legislar, como ja mencionado. Portanto, a
adocao da posicao concretista intermediaria € um tanto quanto ineficaz, vez que,
transcorrendo o prazo e o0 érgao omisso nao legislando, a deciséo se torna indcua.

Neste viés, o Supremo Tribunal Federal foi além, de modo que, transcorrendo
in albis, é delegado ao Tribunal de Contas da Unido a competéncia para realizar os
repasses de compensacdo financeira. Assim, a Suprema Corte estaria, com
brilhantismo, adotando a posicao concretista geral, dando, entdo, a decisao
emanada um carater aditivo.

Assim, importa dizer que, diante de uma possivel infrutiferidade do prazo
designado para a regulamentagdo do art. 91, do ADCT, resta assinalado uma

terceira consequéncia da decisao emanada, dotada de for¢a executéria.

4.3 O SUPOSTO ATIVISMO JUDICIAL EM SEDE DE JULGAMENTO DA ADO 25

O deslinde da questdo abordada sugere os seguintes questionamentos: a
posi¢cao adotada pelo Supremo Tribunal Federal ao julgar a ADO 25 consistiria em
ativismo judicial? Face a uma omisséo legislativa, desidiosa e desarrazoada, o
Poder Judiciario poderia suprir a omisséo? A ado¢do de uma posicdo mais positiva
do Judiciario transgride o principio da separagéo de Poderes?

Com isso, faz-se necessario antes esclarecer o que seria o ativismo judicial.
Tem-se que a origem do ativismo judicial advém da jurisprudéncia norte -americana.
A referida expressao era, entdo, utilizada para -caracterizar a atividade
desempenhada por Earl Warren, enquanto presidia a Suprema Corte, no intervalo
compreendido entre 1954 e 1969. Contudo, com o decorrer do tempo, o ativismo
judicial ganhou uma acepg¢&o negativa e passou a ser compreendido como o
exercicio impréprio do Poder Judiciario.%

Vale lembrar que a nogao de ativismo judicial esta intimamente relacionada
ao fendbmeno da judicializagao. A judicializagao, por sua vez, significa que parcela do
poder politico, exercido prioritariamente pelo Congresso Nacional e pelos integrantes
do Poder Executivo, é transferida ao Poder Judiciario, em especial ao Supremo

Tribunal Federal.

% BARROSO, Luis Roberto. Controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 6. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2012, p. 370.
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O ativismo judicial depende do processo de judicializagdo. Para que haja uma
atuacdo proativa do Judiciario, faz-se necessario antes que a matéria, objeto de
controvérsia, tenha sido judicializada. Ha de se firmar que o ativismo judicial indica
uma atuagdo mais abrangente e vultosa do Poder Judiciario, intervindo, dessa
forma, no ambito de atuacdo dos demais Poderes (Legislativo e Executivo), com o
fulcro de concretizar a vontade do constituinte. O ativismo judicial, pois, tem como
pretensao basilar atingir ao maximo as pretensdes previstas no texto constitucional.

Nao se pode olvidar que o Direito e a politica s&o pilares que integram o
Estado constitucional democratico, mas que, em tese, estdo, em certa medida,
separados. Quanto a politica, tem-se que essa se exprime na soberania popular. Por
outro lado, o direito prega a supremacia da lei e o0 respeito aos direitos
fundamentais.

Em que pese haver a defesa da separacao entre a politica e o Direito, vé-se
que na realidade, esses dois interagem frequentemente. Desta feita, ha necessidade
de se descriminar dois momentos distintos: o0 momento de criacdo do Direito e o
momento de aplicacdo do Direito.

No plano de criacdo do Direito, tem-se que esse estd completamente
indissociado da politica, visto que o Direito é produto de criagao daquele. As normas
juridicas decorrem da vontade politica. Contudo, ao aplicar o Direito, prega-se a sua
separagcdo da politica, para que restem preservados as bases de legitimidade
democratica do Estado de Direito.%”

Assevera-se, ademais, que ha sim, no estado contemporaneo, uma interacao
entre o Judiciario e a politica, que se verifica quando o Judiciario intercede na
atuagao do Legislativo e/ou do Executivo.

Luis Roberto Barroso indica que a posicao ativista se evidencia através de

diferentes condutas, dentre elas:

(i) a aplicacdo direta da Constituicdo a situacdes nédo expressamente
contempladas em seu texto e independentemente de manifestacdo do
legislador ordinario; (ii) a declaracdo de inconstitucionalidade de atos
normativos emanados do legislador, com base em critérios menos rigidos
que os de patente e ostensiva violagdo da Constitui¢ao; (iii) a imposi¢ao de

%7 BARROSO, Luis Roberto. Controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 6. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2012, p. 378-379.
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condutas ou de abstencdes ao Poder Publico, notadamente em matéria de
politicas publicas.%

Nao obstante, cumpre ressaltar que iniUmeros ébices tém sido levantados em
se tratando da expansao do Poder Judiciario, dentre os quais se destaca a critica
politico-ideoldgica, a critica quanto a capacidade institucional e a critica quanto a
limitacdo do debate.

A critica politico-ideologica refere-se ao fato de juizes e membros dos
tribunais nao figurarem enquanto agentes politicos eleitos, de forma que sua
investidura ndo deriva da vontade popular. A critica, de fato, acha-se na
possibilidade de o Judiciario invalidar atos do Legislativo ou Executivo, exercendo,
consequentemente, um papel politico, que ndo Ihe foi originariamente atribuido. Ha,
aqui, uma dificuldade contramajoritaria.

Ja no que diz respeito a critica quanto a capacidade institucional, tem-se que
a premissa de que o Judiciario decide quando diante de divergéncia entre os demais
poderes, deve ser demarcada por dois fatores limitadores, quais sejam, a
capacidade institucional e o risco de efeitos sistematicos. A capacidade institucional
busca assinalar qual poder detém maior competéncia para decidir sobre a matéria
que ocasionou divergéncia, ao passo que o risco de efeitos sistematicos recomenda
um posicionamento de cautela por parte do Judiciario.

Por fim, a critica quanto a limitacdo do debate, vez que a crescente
intervencdo judicial ocasiona a elitizacdo do debate, haja vista o Direito possuir
discurso e métodos de argumentagéo préprios. Por conseguinte, a elitizagdo do
debate provoca a exclusdo dos sujeitos que ndo compreendem a linguagem. No
mais, 0 acesso a arena juridica, por assim dizer, ndo é comum a todos. %

Tecidas essas observagbes, faz-se mister relacionar o conceito de ativismo
judicial a recente posicao adotada pelo Supremo Federal ao julgar a ADO 25. Com o
devido amparo do que fora evidenciado nos capitulos precedentes, ndo ha como
negar a inércia negligente e desidiosa do Legislativo em elaborar a lei complementar
requerida pelo art. 91, do ADCT.

% BARROSO, Luis Roberto. Judicializag&o, ativismo judicial e legitimidade democratica. Revista de
Direito do Estado, V. 13, p. 71-91, 2009. Disponivel em:
<http://www.oab.org.br/editora/revista/users/revista/1235066670174218181901.pdf >. Acesso em: 07
out. 2017.

% BARROSO, Luis Roberto. Controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 6. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2012, p. 373-375.



55

Tem-se que a Suprema Corte é conferida a fungéo precipua de proteger e
efetivar os direitos fundamentais, bem como salvaguardar as regras referentes a
democracia. Apresenta-se o STF enquanto guardido da Constituicdo Federal, fungao
essa que |he foi atribuida pelo proprio constituinte.

Ademais ha de se convencionar que diversas controvérsias ndo apresentam
solucdes prévias e, diante dessas circunstancias, ndo pode o Judiciario se escusar
de solucionar os casos postos.

O que se busca corroborar aqui € que as adversidades e contrariedades
surgem no plano fatico, independentemente da existéncia ou ndo de norma. Por
conseguinte, o Judiciario tera o encargo de atuar e decidir essas matérias, ainda que
o Legislativo ndo as tenha regulado.

Logo, devera o juiz solucionar o caso apresentado, resguardando a harmonia
para com os outros Poderes, sujeitando-se, pois, ao sistema de freios e
contrapesos. Sobre esse ponto, relata o Min. Gilmar Mendes:

Dentro de um dialogo respeitoso, sem ferir a ideia de divisao de Poderes,
parece-me que nos temos que assumir que a Constituicdo fez um novo
desenho da ideia de divisdo de Poderes ao introduzir esse complexo
sistema de controle da omissdo. Paises que ndo tem esse sistema

reconhecem-no por forga do reconhecimento do direito a edigdo de uma
norma de carater positivo.'%°

Nesse ponto, ocasional atuagdo contramajoritaria do Judiciario, visando
tutelar os preceitos essenciais da Constituicido, far-se-a em proveito do estado
democratico de direito e ndo contra. 0’

Infere-se, com base nisso, que o STF, ao reconhecer a omissao
inconstitucional, fixando prazo para que o 6érgdo omisso supra a lacuna no texto
constitucional, e desde ja, criando pardmetros para o caso de o Legislativo néo
legislar, ndo esta adotando, com plenitude, uma posigao ativista.

E inconteste que, mesmo em sede de controle concentrado de
constitucionalidade, em que, portanto, é posto em discussédo ato emanado do Poder
Legislativo ou Executivo, o Judiciario age no sentido de fazer prevalecer a vontade

do constituinte. Ha de ressaltar que o sistema brasileiro é dotado de instrumentos

100 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADO 25/DF, Plenario, DJE 31.08.2017; Rel. Min. Gilmar
Mendes, 30.11.2016. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProc essoEletronic
0.jsf?seqobjetoincidente=4454964>. Acesso em 06 out. 2017.

101 BARROSO, Luis Roberto. Controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 6. Ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2012, p. 377.
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processuais (Agado Direta de Inconstitucionalidade por Omissédo e Mandado de
Injungao) apropriados e destinados aos casos de inconstitucionalidade por omisséao.
Nao faria sentido utilizar tais instrumentos para, tdo somente, declarar a mora do

orgao omisso. Sobre o assunto, declarou o Min. Celso de Melo:

Sao meios processuais iddoneos, adequados e permitem ao Judiciario
proferir essas decisdes, entdo nao ha desrespeito nem indevida
interferéncia na esfera dos outros poderes, ndo ha transgressao ao principio
da separagio dos poderes. '%2

O comando executdrio fixado na decisdo em questdo n&o extrapola os limites
das funcgdes atribuidas ao Judiciario, mas tem o condao de conferir efetividade a
decisao emanada.

Ao adotar a posicdo concretista intermediaria, fixando, portanto, prazo para
que o Poder Legislativo atue, a Suprema Corte ndo se vale de posi¢cao proativa,
como ja dito, mas opera com o fulcro de estimular o Congresso Nacional a deliberar,
afinal, a mora subsiste ha mais de treze anos. Constatada a omissao
inconstitucional, ndo se pode legitimar qualquer fator exculpatério dado pelo érgao
omisso, tampouco permitir a inércia estatal.

Contudo, a inefetividade da corrente concretista intermediaria tem sido
recorrente, de modo que a fixacdo de prazo e nao atuacdo do Congresso Nacional
tem tido reiterados precedentes, o que fundamenta, portanto, a propositura de uma
solucao alternativa.

Face uma injustica, o0 que se constata claramente pela crescente perda
liquida da receita dos estados-membros em decorréncia da desoneragao do ICMS e
nao regulamentagédo da forma de compensagao apropriada, o Judiciario deve atuar.
Atuar no sentido de repara-la e sana-la, vez que sanar transgressdo a direito
subjetivo € uma das atribuicbes do Judiciario. Sob essa conjectura, importante sao
os dizeres de Gilmar Mendes:

Se fizéssemos o apelo, e o Congresso atendesse, mas ndo € esse 0 NOSSO
histérico nesses trinta anos, nao faria sentido nenhum estabelecer o prazo,
muito menos pensar numa regra supletiva. A experiéncia que temos colhido

nesses anos, e aqui ndo vai nenhuma acusacao, sendo uma recalcitrancia,
€ de uma certa inércia deliberante constante. 1%

102 Suprema Corte e o exercicio de suas atribuigdes constitucionais. Noticias STF, Brasilia, 15 nov.
2010. Disponivel em: < http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=165752 >.
Aceso em 12 ou. 2017.

103 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADO 25/DF, Plenario, DJE 31.08.2017; Rel. Min. Gilmar
Mendes, 30.11.2016. Disponivel em:



57

Ao determinar que, transcorrendo in albis, o TCU fixara as regras atinentes ao
repasse, o Judiciario esta conduzindo a sua decisdo a uma norma juridica existente,
fornecendo-lhe substrato de legitimidade. Ndo ha violacdo ao texto constitucional,
frisa-se. Ha, na verdade, efetividade do texto constitucional.

E oportuno consignar, ainda, que o Poder Judiciario, em especial o STF,
assume uma posicao de primazia na definicdo do sentido e do alcance da

Constituigao e das leis, pois sua decisdo vinculara os demais Poderes. %

<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
0.jsf?seqobjetoincidente=4454964>. Acesso em: 06 out. 2017.
104 BARROSO, Luis Roberto. Controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 6. ed. Sdo

Paulo: Saraiva, 2012, p. 385.
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5 CONCLUSAO

Ao longo deste trabalho, buscou-se analisar a efetividade da Acao Direta de
Inconstitucionalidade por Omissdo no que diz respeito ao combate das omissoes
inconstitucionais. Se deu énfase a supremacia do texto constitucional perante as
demais normas do ordenamento juridico. No mais, destacou-se a imperatividade do
texto constitucional e a necessidade de efetivo cumprimento de suas disposicoes.

Apods vasta leitura sobre o tema, é oportuno consignar que a jurisprudéncia do
STF progrediu, a passos lentos e frente a diversas criticas, no tocante ao
enfrentamento das omissdes inconstitucionais. Nesse sentido, a Suprema Corte
passou da posi¢cdo nao concretista a posicao concretista geral.

Esse avanco de jurisprudéncia deve ser ovacionado, vez que, completados 29
anos da Constituicdo Federal, a mesma ainda possui muitos dispositivos ineficazes,
padecendo de uma regulamentacéao efetiva.

Neste trilhar, a ADO perde a caracteristica de agao frivola, sem maiores
implicagcbes e com efeitos praticos diminutos, assumindo a caracteristica de
importante agcdo no saneamento das omissdes inconstitucionais. Com isso, é de se
esperar que mais ADO’s sejam propostas perante o STF, vez que, agora, ha, de
fato, a sua implementacéo.

A ADO n°. 25, sem duvida alguma, foi a responsavel por essa mudancga de
paradigma. Ao julgar ADO, a Suprema Corte se restringia a declarar a mora,
cientificando o 6érgdo omisso. Nao havia a produgcdo de maiores implicagdes, motivo
pelo qual a caréncia de regulamentagéo se mantinha.

Posteriormente, a Suprema Corte avangou em sua decisao. Além de declarar
a mora e cientificar o érgdo omisso, restava fixado prazo para que a lacuna foss e
suprida. Contudo, a precariedade de efeitos praticos se procrastinou aqui também.

Depreende-se que ha demasiada dificuldade em assegurar o cumprimento as
decisdes que estatuem obrigacdes a serem realizadas pelo Poder Publico. Por
conseguinte, os acérdaos proferidos pelo STF perdem sua forga, o que ocasiona um
evidente risco aos seus julgados.

Em contrapartida, em que pese haver complicacido para executar as decisées
proferidas pelo STF, tem-se que a inércia estatal em efetivar as imposicées
constitucionais constitui uma transgressdo desrespeitosa a supremacia da

Constituicdo. Essa omissao deve ser evitada ao maximo.
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Nesta perspectiva, a Suprema Corte progride em sua jurisprudéncia,
proferindo Acérdao, ao julgar a ADO n°. 25, em que, além de reconhecer a mora e
fixar prazo para que a omissdo seja sanada, € estipulado uma alternativa a ser
cumprida, caso o prazo transcorra in albis.

Portanto, aqui a Corte Constitucional torna efetiva a sua decisédo, vez que,
além de prover a tutela pleiteada pelo jurisdicionado, qual seja, o cumprimento do
texto constitucional, garante também que a sua decisdo seja executada.

Convém destacar que a decisdo proferida pelo STF, no caso em tela, ndao
apresenta carater de ativismo judicial, mas almeja, tdo somente, aplicar o texto
constitucional, efetivando, assim, a vontade do constituinte.

No julgamento do caso estudado, o Supremo concedeu o prazo de 12 (doze)
meses para que o Congresso Nacional elaborasse a lei complementar requerida
pelo art. 91, caput, do ADCT. Nao ha, aqui, criagdo de direito, tampouco
sobreposicdo do Judiciario ao Legislativo. Em verdade, é conferida ao Legislativo a
oportunidade de exercer suas atribuigdes, legislando, no prazo de um ano.

Todavia, caso a regulamentacdo ndo se dé no prazo assinalado, sera
delegado ao TCU a competéncia para estipular o valor do montante a ser transferido
aos estados-membros e ao Distrito Federal, enquanto ndo sobrevier a referida lei
complementar. O STF, entdo, criou solucdo apta a sanar a questdao de elevada
relevancia, a fim de evitar com que os estados continuem a sofrer severas
consequéncias, em virtude da desoneragdo do ICMS sobre as atividades de
exportacao.

A decisao da ADO n°. 25 representa uma mudanga, por demais positiva no
ambito das omissdes inconstitucionais. Conclui-se e sugere-se que a Suprema Corte
mantenha a adog¢ao da posicao concretista intermediaria, sob a condi¢ao de, caso
ndo seja sanada a omissdo no prazo fixado, seja, entdo, adotada a posigao
concretista geral, aplicando-se, de forma subsidiaria, a norma de decisao firmada.

Importante asseverar que a Suprema Corte, ao proferir decisdes que vinculam
os demais Poderes, nao esta justapondo a sua vontade frente a dos demais, mas
esta dizendo por ultimo, decidindo por ultimo, concretizando, assim, o texto
constitucional.

O progresso da jurisprudéncia do STF, em se tratando de efeitos da ADO, foi

aspirado e agora atingido, devendo permanecer como regra, uma vez que a referida



60

acao deixa de ser um instrumento inécuo, passando, entdo, a ser um instrumento

efetivo no combate a inefetividade das normas constitucionais.
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