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e2afio de superacao de omissbes inconstitucionais

Passados trinta anos da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o

enfrentamento das omissdes inconstitucionais ainda representa um desafio para o Supremo Tribunal
Federal. Ha mais de uma centena[ 1] de dispositivos constitucionais a espera de regulamentacao e,
atualmente, 27 acbes diretas de inconstitucionalidade por omisséo (ADO) em tramitagdo no Tribunal, a
maior parte delas proposta pelo procurador-geral da Republica2].

O nuimero de ADOs é pequeno, se comparado com o de acdes diretas de inconstitucionalidade, que
somam quase duas mil, ou mesmo com o de argui¢des de descumprimento de preceito fundamental, que
s80 mais de duzentas e cinquenta.[ 3] Mas esses feitos impdem ao Plenério da corte, a cada julgamento, o
desafio de garantir efetividade aos dispositivos constitucionails violados, sem perverter o fino e, cada vez
mais, fragil, equilibrio entre os poderes.

Um bom exemplo se colhe do julgamento da ADO 25, proposta pelo governador do estado do Para. O
caso foi decidido em 2016, mas até hoje aguarda solucdo definitiva.

Na acdo, o requerente questionava a omissao do Congresso Nacional em relacdo a edicéo dalei
complementar previstano caput do artigo 91 do ADCT, aqual cabe definir o montante que a Uni&o deve
entregar aos estados e ao Distrito Federal, por for¢ca da Emenda Constitucional 42/2003, assim como os
critérios, os prazos e as condicdes que devem ser observadas pelo ente.

A transferéncia obrigatoriafoi inserida no texto constitucional juntamente com aregra que afastou a
cobranca de ICMS por parte dos estados na exportacao de produtos primarios e semielaborados. Na
prética, a emenda trouxe para a Constituicéo, naforma de imunidade, desoneracdo que antes ja existiana
Lei Complementar 87/1996 (artigo 3°, Il), bem como a obrigatoriedade de transferéncias compensatorias
até entdo previstas no artigo 31 damesmalei.[4]

Caberia, portanto, a Unido entregar “aos estados e ao Distrito Federal 0 montante definido em lei
complementar, de acordo com critérios, prazos e condi¢des nela determinados, podendo considerar as
exportacOes para o exterior de produtos primarios e semielaborados, arelacdo entre as exportacfes e as
importactes, os créditos decorrentes de aquisicdes destinadas ao ativo permanente e a efetiva
manutencao e aproveitamento do crédito do imposto a que se refere 0 artigo 155, paragrafo 29, X, a’.
Enquanto ndo editadaalel complementar, o paragrafo 2° do mesmo artigo determinava que, em
substituicdo, deveria permanecer “vigente o0 sistema de entrega de recursos previsto no artigo 31 e
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Anexo daLei Complementar 87, de 13 de setembro de 1996, com aredagdo dadapelaLel
Complementar 115, de 26 de dezembro de 2002".

Como se sabe, alel nuncafoi editada e, passados treze anos da alteracéo do texto constitucional, o caso
foi ajulgamento no Plen&rio do STF em novembro de 2016. Estava em debate ndo apenas a existéncia
de omissdo legidativainconstitucional, mas sobretudo aforma de superé-la.

O tribunal julgou procedente a agéo. Prevaleceu o voto do relator, ministro Gilmar Mendes, no sentido
de declarar amora do Congresso Nacional quanto a edicéo dalei complementar previstano artigo 91 do
ADCT etambém fixar prazo de 12 meses para que fosse sanada. A técnica de decisdo mereceu um
capitulo a parte no voto.

Findo o prazo assinalado, o tribunal foi além e estabel eceu outra solucéo para a hipotese de seu
descumprimento. Conferiu ao Tribunal de Contas da Unido a competéncia para, de maneira provisoriae
eventual, suprir alacunalegislativa deixada pelo Congresso Nacional, determinando o montante a ser
transferido pela Unido. Segundo a deciséo, vencido o prazo sem edicéo dalel complementar do artigo 91
do ADCT, deveriao TCU: (1) fixar o valor do montante total a ser transferido aos estados-membros e ao
DF, considerando os critérios previstos na Constituicdo, e (2) calcular o valor das quotas a que cada um
delesfarajus, considerando os entendimentos entre os estados-membros e o Distrito Federal realizados
no &mbito do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz).

Ficaram vencidos os ministros Marco Aurélio, Teori Zavascki e Carmen Lucia. O ministro Marco
Aurédlio divergiu da propriafixag&o de prazo, e os ministros Zavascki e Carmen L Ucia entenderam que
nao caberia, a0 menos a principio, delegar ao TCU atribuigdes normativas, na hipotese de
descumprimento do prazo assinalado na decisdo. N&o foram opostos embargos de declaracéo, e a
decisdo transitou em julgado em 26 de agosto de 2017.

Além da evidente importancia socioeconémica desse julgamento para os estados exportadores de
produtos primérios, ha pelo menos outros trés aspectos no julgamento que merecem atencédo: o
reconhecimento da moralegislativa, afixacéo de prazo para o Congresso Nacional e, em especial, 0
estabel ecimento de uma “ sangdo” para a hipétese de descumprimento do prazo de deliberacéo imposto.

Reconhecer amoralegidativa, a despeito de existirem proposi ¢des sobre a matéria em tramitacdo no
Congresso Nacional, confirma a mudanca de orientacéo do tribunal, ja adotada em outros julgados, a
respeito dainertia deliberandi: a existéncia de projetos de lei em tramitacéo ndo afasta a omissao
legidlativa.

A decisdo de dar ao Legidativo 12 meses para a edic¢ao do ato legidativo consolida também a orientacéo
da corte — contra o voto do ministro Marco Aurélio —, no sentido de admitir a fixagdo de prazo, mesmo
numa hipotese em que ndo houve previsao expressa no texto constitucional paratanto, a omissao
legidativa (artigo 103, paragrafo 2°).

O terceiro aspecto da técnica de decisdo €, no entanto, o mais importante. Além de estabel ecer doze
meses para se colmatar o vazio legislativo, a decisdo do STF previu também umaimportante
conseguéncia para seu descumprimento, a delegacéo ao TCU de competéncia normativa para suprir a
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omissdo deixada pelafatade lei complementar.

N&o ha novidade alguma em se apontar a mudanca de postura do STF em relacéo ao enfrentamento das
omissdes inconstitucionais, especia mente apds o julgamento dos mandados de injuncédo 670, 708 e 712,
que admitiram a aplicacdo anal6gicada L ei 7.783/89 paradisciplinar o direito de greve dos servidores
publicos. Deixou-se paratras uma posturainicia de autocontencéo, na qual o tribunal apenas constatava
alacuna e cientificava o 6rgao omisso, para adotar, a partir de 2007, postura mais incisiva, assumindo
novas técnicas de decisdo e sentengas de perfil aditivo.

Porém, nem todos os casos de omissdo |egislativa encontram solugdo por analogia, como no caso do
direito de greve. Ha situagdes ainda mais complexas, e o julgamento da ADO 25 € um bom exemplo
disso.

Apesar do comando exarado na decisdo, até o momento, alei complementar exigida pelo artigo 91 do
ADCT néo foi editada, tampouco consta que o TCU estegja, de fato, prestes a colmatar essa lacuna, nos
termos de decisdo do STF. A omisséo € hoje téo grave e atual quanto antes.

Em 7 de novembro de 2017, a Advocacia-Geral da Uni&o requereu o desarquivamento da agéo,
transitada em julgado em 26 de agosto de 2017, e a prorrogacéo do prazo fixado na decisdo do Plenério
proferida em 30 de novembro de 2016. Dessa forma, pretendeu reabrir o debate, alegando aintensa
atividade legislativa do Congresso Nacional sobre a matéria e a necessidade de o tribunal reconhecer que
o termo inicial da contagem do prazo seria a data da publicacéo do acordéo (18 de agosto de 2017) e ndo
adata da publicacdo da ata de julgamento (1° de dezembro de 2016).

As novas questdes suscitadas na AGU ainda aguardam deliberacédo do tribunal. Mas, ja neste ponto, a
analise do caso permite confirmar uma das principais preocupagdes que atravessaram o julgamento e,
sobretudo, o voto do relator — a forma de acompanhamento da execucdo do acordéo.

A adocdo de novas técnicas de decisio — especiamente para a superacéo de omissdes inconstitucionais e
para o controle de politicas publicas — exige também mecanismos institucionais inovadores de
acompanhamento e fiscalizacdo das decisdes do tribunal. N&o apenas para assegurar a efetividade de
suas decisdes, mas também a possibilidade de administrar e, sempre que necessario, rever as
consequéncias dos seus julgamentos. Do contrario, as omissdes, que até hoje pdem em xeque a eficacia
Constituicdo ameacardo também a autoridade das decisbes do STF.

[1] Fonte: http://www.camara.leg.br/internet/infdoc/novoconteudo/html/leginfra/L eginfraNao.htm
[2] http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/publicacaoBOlnternet/anexo/ado_tramita%C3%A 7%C3%A 30.xIsx
[3] http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/publicacaoB Ol nternet/anexo/ado _tramita%C3%A 7%C3%A 30.x1sx

[4] Redacdo originaria: "Art. 31. Até o exercicio financeiro de 2.002, inclusive, a Unido entregara
mensal mente recursos aos Estados e seus Municipios, obedecidos os limites, os critérios, 0s prazos e as
demais condic¢oes fixados no Anexo desta Lei Complementar, com base no produto da arrecadacéo
estadual efetivamente realizada do imposto sobre operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre
prestacOes de servicos de transporte interestadual e intermunicipa e de comunicagdo no periodo julho de
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1995 ajunho de 1996, inclusive".
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