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Razobes para ainefetividade da ADO no Direito brasileiro

O art. 103, § 2°, da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) admite a hipotese de declaracdo de
inconstitucionalidade por omisséo, a fim de que determinado enunciado normativo seja efetivado pelo
no caso de Orgéao administrativo, que o faga em trinta dias.

D

iario

Nessa linha, os legitimados para proporem a ADO séo idénticos aqueles da

ADI, cujaregulamentacéo legidlativa de tal artigo constitucional ocorreu com aLel n.° 12.063/2009,
inserindo os arts. 12-A a12-H naLe n.° 9.868/99, com os Estados e o DF podendo prever aADO em
suas Constitui¢cdes Estaduais e na Lei Organica, respectivamente.

Um significativo exemplo, entre outros, de efetividade do instituto € a ADO 25, manejada no seguinte
contexto: aLei Complementar n.° 87/1996 (Lei Kandir) ja estar em vigor desde 1996 e prever critérios
prazos e condicdes para a compensacdo aos estados e ao Distrito Federal daisencédo do Imposto sobre
Operaces relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servicos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS) sobre as exportacfes de produtos primérios e
semielaborados (incluida pela Emenda Constitucional 42/2003). A regulamentacéo |egislativa somente
ocorreu apos o julgamento da ADO 25, tendo em vista a declaracdo de mora do Congresso pelo STF
sobre o tema:

Acéo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo. 2. Federalismo fiscal e partilha de recursos. 3.
Desoneracao das exportagcdes e a Emenda Constitucional 42/2003. M edidas compensatorias. 4. Omissao
inconstitucional. Violacdo do art. 91 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias (ADCT).
Edicdo de lei complementar. 5.Ac¢&o julgada procedente para declarar a mora do Congresso Nacional
quanto a edicdo da Lei Complementar previstano art. 91 do ADCT, fixando o prazo de 12 meses para
gue seja sanada a omissao. Apos esse prazo, cabera ao Tribunal de Contas da Unido, enquanto néo for
editada alei complementar: a) fixar o valor do montante total a ser transferido anualmente aos Estados-
membros e ao Distrito Federal, considerando os critérios dispostos no art. 91 do ADCT; b) calcular o
valor das quotas a que cada um deles fara jus, considerando os entendimentos entre os Estados-membros
e o Distrito Federal realizados no &mbito do Conselho Nacional de Politica Fazendaria CONFAZ.
(ADO 25, Relator (a): Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 30/11/2016, PROCESSO
ELETRONICO DJe-182 DIVULG 17-08-2017 PUBLIC 18-08-2017)

N&o obstante isso, 0 prazo acima néo foi observado pelo Congresso Nacional, tendo o STF, em fevereiro
de 2019, prorrogou tal prazo por mais doze meses, tendo sido constituida uma comissdo especial de
representantes da Uni&o e dos Estados a fim de se chegar a um consenso. Em maio de 2020, o acordo
entre as partes foi celebrado entre as partes e homologado pelo STF, cuja“contrapartida que os entes
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federados deveriam desistir das agbes judiciais protocol adas na Corte para cobrar as perdas da L el
Kandir, que foi transformado no Projeto de Lei Complementar (PLP) 133/2020, espelhando a proposta
acordada’ .1 Nessa linha, a regulamentacéo |egislativa do tema ocorreu com aLei n.° 14.114/2020.

N&o obstante isso, a ADO continua sendo inefetiva no Direito brasileiro, mesmo sendo mais um
instrumento juridico de efetividade da Constitui ¢cdo juntamente com o mandado de injungdo no caso de
omissdo legidlativa, todavia ndo se pode confundir ambos os institutos.2

Desse modo, busca-se apontar razdes pelas quais a ADO € pouco efetiva ainda no Direito patrio, a saber:

(i) confusdo entre os institutos, ndo obstante terem nascido de um constitucionalismo dirigente apos a
Segunda Guerra Mundial e estarem explicitos, por exemplo, nas Constitui¢cdes de Portugal (art. 283) e
do Brasil (arts. 5°, LXXI; 102, 1, “q”, I, “a’, 103, § 2°, 105, I, “h”, 121, § 4°, V). Esta confusdo se
percebe na doutrina e em julgados do STJ, como se percebe na linha defendida por Calmon de Passos e
seguida por Helly Lopes Meireles de que o mandado de injuncéo € uma demanda de
inconstitucionalidade por omissao subsidiaria.

Isso porque “o julgamento do mandado de injuncéo via a expedic¢éo de norma regulamentadora do
dispositivo constitucional dependente de regulamentacéo, tendo, por consequéncia, 0 mesmo objeto da
acao de inconstitucionalidade por omisséo, na esteira do dispositivo no art. 103, § 2°, da Carta’. 3
Diante disso, 0 STJ, no Mandado de Injungdo (MI) n.° 27, eo STF, no MI n.° 57, acolheram atese da
subsidiariedade do mandado de injungdo a inconstitucionalidade por omissao.

Em sentido contrério, José Afonso da Silva entende que o mandado de injuncdo ndo pode ser subsidiario
aADO, hgavista

1° — n&o tem sentido a existéncia de dois institutos com o mesmo objetivo e, no caso, de efeito duvidoso,
porgue o legislador néo fica obrigado a legislar;

2° — 0 congtituinte, em véarias oportunidades na elaboracéo constitucional, negou ao cidadao
legitimidade para a acao de inconstitucionalidade por omissdo — por queteria ele que fazé-1o por vias
transversas?

3° — absurda mormente porgue o impetrante de mandado de injuncéo, para satisfazer seu direito (que o
moveu a recorrer ao Judiciario), precisaria percorrer duasvias. uma, a do mandado de injuncéo, para
obter a regulamentacao que poderia nao vir, especialmente se ela dependesse de lei, pois o Legisativo
ndo pode ser constrangido a legislar; admitindo que obtenha a regulamentacdo que sera genérica,
impessoal, abstrata, vale dizer, por si, ndo satisfatoria de direito concreto; a segunda via é que, obtida a
regulamentacéo, teria ainda de reivindicar sua aplicagao em seu favor, que, em sendo negada, o levaria
outra vez ao Judiciério para concretizar seu interesse, agora por outra acao, porque o mandado de
injuncdo ndo caberia.4

Streck, com razdo, segue esta segunda corrente e acresce:

Assim, enquanto o mandado de injuncdo tem por objeto tornar viavel o exercicio de um direito
fundamental, ainconstitucionalidade por omiss&o visa a ef etividade de norma constitucional. Qualquer
pessoa fisica ou juridica esta legitimada a promover a acdo injuntiva; ja ainconstitucionalidade por
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omissdo so pode ser requerida pelas figuras arroladas nos incisos | alX do art. 103 da Carta. Por outro
lado, o0 mandado de injuncéo serajulgado por qualquer tribunal ou juizo, federal ou estadual, ao passo
gue ainconstitucionalidade por omissdo é da competéncia exclusiva do Supremo Tribunal Federal.
Outra diferenca fundamental reside no tipo de decisdo a ser proferida pelo Judiciério: no mandado de
injuncéo, a sentenca constitui um direito; na inconstitucionalidade por omissao, a deciséo tem carater
declaratorio.5

(if) O STF também indicava a pouca efetividade da ADO, excepcionando-se, por exemplo, a ADO 889,
gue tratou da omissdo do art. 23 do ADCT ea ADO 25, como se infere da ADI 733, que cuidou da
omissdo alusiva ao art. 37, X, da CF/88 (revisdo anual daremuneracdo no servico publico), enfrentada
pelo STF no MS 22.439, que indicou ser incumbéncia do Presidente da Republica editar lei especifica
paratratar do tema, 0 que ndo ocorreu até o momento, mas o prazo de edicéo legidativa ocorre somente
guando esta omissdo advier de 6rgéo administrativo.

(iii) O STF tem modificado seu entendimento sobre meios de colmatar lacunas do texto constitucional,
que caracterizam a “sindrome de inefetividade das normas constitucionais’.6 1sso se viu na ADO 3.682
em que o Tribunal fixou prazo para o Legidativo do Estado do Mato Grosso editar lel complementar
posta no art. 18, 8§ 4°, da CF/88. O STF, nos MIs 712 e 670, também comeca a alterar seu entendimento
emrelacdo aADO e ao MI, com aLei n.° 13.300/2016, que regulamentou o0 M.

Um ponto de preocupacdo adveio da ADPF 347, naqual o STF ratificou as péssimas condicdes do
sistema prisional brasileiro e “importou” atese colombiana do “Estado de Coisas Inconstitucional”
(ECI) parajustificar aintervencdo judicia diante de umaomissdo do poder publico, impondo uma
obrigacdo concreta, tema que sera aprofundado mais adiante (item 5.3, que versa sobre a ADPF). Isso
faz parte de umatendéncia de expansdo dos poderes jurisdicionais do STF paraaém do que a
Constituicéo (j&) prevé. Para 0 momento, o que importa perceber é que, em certamedida, ADO, Ml e
ECI sdo elementos que de algum modo se conectam (pelaideia de omisséo, inércia do poder publico),
mas que devem ser diferenciados (ou, até mesmo, ndo admitidos, como € o caso do ECI)”. 7

Como se sabe, varios outros dispositivos constitucionais ainda necessitam de |egislacéo regulamentadora
pel os poderes publicos, com a ADO sendo um relevante instrumento para concretizar a CF/88, todavia,
como ocorreu com M|, sua efetividade é pequena e isso, parece comegar a mudar, até porque “é produto
de um novo conceito de constitucionalismo, umbilicalmente ligado a concepgédo intervencionista e ao
plus normativo que assume o direito (constitucional) no Estado Democrético de Direito”. 8

Como afirma Streck, “ainconstitucionalidade por omissdo tem afuncdo de compelir o Poder Executivo
einstar o legislador afazer agquilo que, embora estipulado no texto da Constitui¢éo, ndo desgjafazer, de
formatotal ou parcial. A inconstitucionalidade por omissdo visa proteger aforga normativa da
Constituicdo, estabel ecendo barreiras contra um n&o atuar que, sendo produto de uma decisdo politica,
tem consequéncias juridicas (ainconstitucionalidade)”. 9

Oxaa que o STF e os legitimados para o mangjamento da ADO possam efetivar o instituto, afim de que
as omissdes contrérias a CF, nos limites da ADO, possam ser sanadas pelo Poder Publico.
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