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A Acéao Direta de Inconstitucionalidade por Omissama nova Lei n° 12.063/2009

André Rufino do Valé

A Lei n°® 12.063, de 27 de outubro de 20@OU 28.10.2009), representa um
extraordinario avangco no sistema brasileiro de rotemitde constitucionalidade da omisséo
legislativa. A nova lei altera a Lei n° 9.868/989¢edrata da Acdo Direta de Inconstitucionalidade
(ADI) e da Acao Declaratodria de Constitucionalidgd®C), incluindo o Capitulo II-A, que passa

a disciplinar a Acéo Direta de Inconstitucionalidgmbr Omisséao (ADO).

A lei chega em boa hora. Completados 21 anos dati@logdo de 1988, persistem
no ordenamento juridico injustificaveis lacunasademntes da omisséo legislativa absoluta. E os
casos de omissao legislativa parcial — que tendeturalmente, a ser maioria, ante a paulatina
superacao da omissao absoluta — continuam senelsutiado de um processo legislativo muitas
vezes ineficiente e permeado por complexas relagbesa teoria da legislagdo ainda custara a
compreender. Lembre-se, neste ponto, que ndo scassm, mas também a insuficiéncia e a
deficiéncia legislativas podem representar compwetdos inconstitucionais do poder legislativo.
Como nédo poderia deixar de ser, o Supremo Tribkederal, em recente jurisprudéncia (por
exemplo: ADI 3.682, MI 708, Ml 721), tem demonstragua incomplacéncia com a inércia
legislativa no cumprimento do dever constituciaallegislar. Com a Lei n° 12.063, o STF agora
possui instrumentos processuais mais eficazesapswhucdo dos dificeis problemas relacionados a

omissao legislativa inconstitucional.

A Lei n® 12.063 divide o novo Capitulo 1I-A da L&l 9.868/99 em trés Sec¢bes, que
estabelecem, respectivamente: os requisitos desatthifidade e o procedimento (Secéo [); os
tipos e formas de medidas cautelares (Secdo Il)a edecisdo na Acédo Direta de

Inconstitucionalidade por Omissao (Secéo Ill).

Quanto aos requisitos de admissibilidade e ao ghoemnto, a lei busca inspiracao
na disciplina da ADI presente na Sec¢do | do Capitulda Lei n° 9.868/99. Em suma, as
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disposicdes dos artigos 2° a 9° da referida l&a@plse também a ADO, de forma subsidiaria (art.
12-E).

Assim, podem propor a ADO os mesmos legitimadosoagsitura da ADI e da
ADC (art. 12-A); a peticao devera indicar, de fornpnacisa e bem delimitada, a causa de pedir e 0
pedido da acdo, com o detalhe de que, na ADO, saddel pedir sera a omissao inconstitucional
total ou parcial quanto ao cumprimento do devestitutional de legislar ou quanto a adoc¢éo de
providéncia de indole administrativa (art. 12-BRelator tera o poder de indeferir liminarmente a
peticdo inepta, ndo fundamentada e a manifestarmeptecedente, decisdo da qual cabera agravo
regimental (art. 12-Gzapute paragrafo unico); por se tratar de processdiwebjdal como ocorre
na ADI e na ADC, nao serd admitida a desisténcid@d® (art. 12-D). Também na ADO, por
aplicacao dos artigos 7° a 9° da Lei n° 9.868/889efo ser admitidaamici curiaee realizadas
audiéncias publicgsalém das informacfes adicionais e pericias, igaenfa disposicao do Relator

para a adequada instrucéo do processo.

Interessante notar que a nova lei faz ressurgoodigdo anteriormente vetada na
Lei n°® 9.868/99 (art. 7°, § 1°), que concede aosaikelegitimados para a propositura da acéo (art.
2°) o direito de manifestacdo, por escrito, sobrebeto da acdo, podendo pedir a juntada de
documentos reputados uteis para 0 exame da matérigrazo das informacfes, bem como
apresentar memoriais (art. 12-E, § 1°). O novoadditpo, portanto, completa a lacuna antes
presente no art. 7° (8 1°), quanto a dois aspe&iws primeiro lugar, os legitimados para a
propositura da ADI e da ADC podem se manifestam¢ay documentos no processo, ficando os
“outros orgaos ou entidades(art. 7°, 8 2°) com a possibilidade de manifestagé&diante prévia
admisséo por decisdo do Relator. Segundo, ficaresitllo 0 prazo para a manifestacdo desses
legitimados (8 1°) e dammici curiae(8 2°), que deve ocorrer no prazo das informagijessar de
o STF vir aceitando o ingresso @onicus curiaeaté a inclusdo do processo na pauta de
julgamentos (ADI 4.071), tendo em vista a posgihilie de sustentacdo oral (ADI-QO 2.777; art.
131, § 39 RI-STF). Parece certo que, participafddvamente do processo, legitimadosnaci

curiaeterdo igualmente direito de sustentacdo oral andpio do STF.

Ainda quanto ao procedimento, a nova lei, apesaddgéo quase integral do rito
da ADI, traz pequenas distincdes em relacado agajestabelecido no Capitulo Il, Secéo |, da Lei

n° 9.868/99. O art. 12-E, § 2°, atribui ao Relat@oder, de certa forma discricionario, de solicita
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(ou ndo) a manifestacdo do Advogado-Geral da Uniigazdo da néo obrigatoriedade de
participagdo do AGU esta no art. 103, § 3°, da @oaigdo, que impde tal manifestagdo apenas
para defesa de lei ou ato normativo (ja existentes¥eja, no ambito da inconstitucionalidade por
acao. Nao obstante, nos casos de omissdo pargaksével prever que o Relator fara uso desse
poder e requisitara a participacdo do AGU na dedesato normativo. A nova lei, nesse ponto, €
proficua ao conferir ao Relator o poder de avadianecessidade da participagdo do AGU.
Ademais, também a participacdo do Procurador-Gé#g@aRepublica ndo sera obrigatéria, na
hipotese em que o PGR for o proprio autor da agéol2-E, § 3°). A teleologia da norma € clara.
Na pratica, quando a acdo € proposta pelo PGRiilaiénte seu parecer € contrario ao que
defendido na peticdo inicial. Nesse caso, 0 pareqgue seria, em tese, imparcial — representa
quase uma oportunidade processual de réplica eaqarelas defesas oferecidas pelos 6rgaos
legislativos e pelo AGU. Assim, ainda que, na Bodonsiga-se vislumbrar a possibilidade de
parecer contrario, a pratica vivenciada apos adedi@a Lei n° 9.868, de 1999 (vide pareceres do
PGR no periodo 1999-2009), demonstra a desnecdssidge mesmo em razao de economia
procedimental, da nova manifestacdo do PGR. Basa@mlanesma razao legislativa, normas de
teor semelhante ja constam da Lei n°® 9.882/99 T&rparagrafo Unico), que trata da Arguicédo de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF), keeda® 11.417/2006 (art. 2°, § 2°), a qual

dispde sobre a Sumula Vinculante.

Ressalvadas as referidas distingdes, a previsattoderocedimental semelhante
entre as acOes abre espaco para o reconhecimestia diengibilidade processual, em superacao a
antiga jurisprudéncia do STF sobre o tema (ADI 98Bl 1.442). Destarte, se reconhecermos que
comportamentos legislativos positivos podem saificigntes ou deficientes no cumprimento de
determinado mandamento constitucional, a hipotasendissdo parcial ja torna possivel eventual
conversdo da ADI em ADO — ou, em outros termoprinecimento da ADI como ADO — como

forma de superacdo de uma suposta inépcia da @atical.

A Secdo Il, ao possibilitar a medida cautelar naQADraz importantissima
inovagdo no controle da omissao, até mesmo emarelagurisprudéncia do STF, que ndo vinha
admitindo provimentos liminares nessas acgfes (A6NM),2uma vez que, nesses casos, a Unica
consequéncia juridica seria a mera comunicacaoalpan 6rgao legislativo ou administrativo, de
sua mora inconstitucional, conforme dispde o 8®ard. 103 da Constituicdo. Se € bem verdade

que a jurisprudéncia do STF j& vem dando sinasugeracdo daquele vetusto entendimento (ADI
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3.682), mesmo nos casos de mandado de injunca@Bll Ml 670 e MI 712) — podendo-se,
inclusive, afirmar que, muito em breve, a efetivadanca jurisprudencial efetivamente ocorreria —

, ainovacao, desta vez, veio por meio da legislaca

A lei (art. 12-F, § 1°) estabelece trés tipos dasd@® em medida cautelar. Primeiro,
podera o Tribunal suspender a aplicacdo da leimatd normativo questionado, no caso de
omissao parcial. Com efeito, nas hipéteses de dompto incompleto ou imperfeito do comando
constitucional, havera conduta positiva do podgislativo apta a ser suspensa cautelarmente, em
razao de excepcional urgéncia e relevancia da imaté@rificadas pelo Tribunal no caso. Segundo,
o Tribunal podera suspender processos judiciajgracedimentos administrativos nos quais esteja
sendo discutida a aplicacdo de lei ou ato normgiwoisséo parcial), providéncia de extrema
relevancia para evitar estados de inseguranca igaridlecorrentes de divergéncias na
interpretacdo/aplicacdo da lei ou do ato. Nestdopam lei, inegavelmente, busca inspiracdo na
experiéncia da ADC (art. 21 da Lei n° 9.868/99aeADPF (art. 4°, § 3°, da Lei 9.882/99) e sua
proficua aplicacao pelo STF (por exemplo, ADC 1DPA& 101, ADPF 130). Em terceiro lugar, a
lei trata, ainda, déoutra providéncia a ser fixada pelo TribunaBm sede de medida cautelar. Se,
a primeira vista, a norma parece conferir um exswky poder ao Supremo Tribunal Federal, é
preciso ponderar, por outro lado, que, na praacaprma sera de extrema importancia para a
solugéo dos sempre complexos problemas decorrdatemisséo legislativa (parcial ou total). O
dispositivo normativo permitira, por exemplo, qué&ribunal, ante a lacuna normativa, determine
a aplicacdo analdgica e temporaria de outra natomap o fez em decisao final no conhecido caso
da omissédo inconstitucional quanto a regulamentat@odireito fundamental de greve dos
servidores publicos (Ml 708, MI 670, M| 712).

A Lei n° 12.063 estabelece apenas um tipo de raotetar (art. 12-F),
diferentemente da disciplina da ADI na Lei n° 9/888 (artigos 10 a 12), que prevé o0s
procedimentos do (1) art. 16aput (2) do art. 10, 8§ 3°, e (3) do art. 12. Dessanfyrdispde a
nova lei que, em caso de excepcional urgénciaexaetia da matéria, o STF, por decisdo da
maioria absoluta de seus membros, observadpaum de oito Ministros (art. 22), podera
conceder medida cautelar na ADO, apés a audiéosiadydos ou autoridades responsaveis pela
omissao inconstitucional, que deverao pronunciaresprazo de cinco dias. O Relator, se julgar
indispensavel, podera solicitar o parecer do PG&b Bista prevista a manifestacdo prévia do
AGU.
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Apoés a concessdao da medida cautelar, decisdo awja @ispositiva devera ser
publicada no prazo de dez dias, a lei prevé alpitidaide de aplicacdo a ADO, no que couber, do
rito ordinario (artigos 6° a 9°) da ADI, que seiaid com o pedido de informacdes a autoridade ou

orgao responsavel pela omissao inconstitucional.

A Secdao lll trata da decisdo na Acao Direta derstitucionalidade por Omissao.
O art. 12-H, praticamente repetindo a férmula do 33, § 2°, da Constituicdo, prescreve que,
declarada a inconstitucionalidade por omisséo, dada ciéncia ao Poder competente para a
adocdo das providéncias necessarias. A aparemgorid do dispositivo, porém, ndo impedira
que o STF adote técnicas inovadoras de decisdog,cpor exemplo, a indicacdo de prazos
razoaveis para a atuacdo do orgéo legislativo (AB82). A propria lei (art. 12-H, § 2°) prevé a
aplicacdo subsidiaria do Capitulo IV da Lei n° 8/80, possibilitando, também na ADO, a
adocdo de outras técnicas de decisdo — como, pEnma, a interpretacdo conforme e a
declaracdo de inconstitucionalidade sem reducatexie — e a modulacdo de seus efeitos, nas
diversas possibilidades deixadas em aberto pel@ arRessalte-se que, muitas vezes, a técnica da
declaracdo de inconstitucionalidade sem a prontdwiaulidade, preservada a vigéncia da norma
por determinado periodo, sera a unica via posaitvdlribunal para solucionar questdes complexas
decorrentes da omissao parcial, como o classidolgma de exclusdo de beneficio incompativel
com o principio da igualdade. Nao se podem fechanllnos, ademais, para a hodierna tendéncia
do STF na prolagéo akecis6es manipulativas de efeitos aditivos

Aplicam-se a decisdo na ADO as disposi¢cbes quamtquarumde julgamento,
comunicacoes e publicacdo da ADI e da ADC, e taml&nsera irrecorrivel, ressalvada a
interposicdo de embargos de declaracéao, e ndogedenbjeto de acdo rescisoria. A decisdo na
ADO é naturalmente dotada de eficacia contra tede$eito vinculante em relacdo aos demais
orgdos do Poder Judiciario e da Administracao Paliéderal, estadual e municipal.

A lei prevé, ainda, que, no caso de omissao imelt@wrgao administrativo, as
providéncias deverdo ser adotadas no prazo da ttias (art. 12-H, 8§ 1°), o que também constitui
uma reafirmac¢do da norma da parte final do § 28rtlal03 da Constituicdo. N&o obstante, a lei
também possibilita ao STF, em casos excepcion@ad® em vista as circunstancias especificas
do caso e o interesse publico envolvido, a fixad@oprazo razoavel para as providéncias

administrativas. A norma tem fundamento em uma lesnpazao: muitas vezes € praticamente
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impossivel a Administracdo — com todas as conhedidatacoes humanas, procedimentais e,
principalmente, financeiras — adotar, no exigua@me 30 dias, providéncias eficazes para sanar
determinados casos de omisséao inconstitucionabr&a, assim, abre ao Tribunal a possibilidade
de, diante das especificidades do caso, fixar praais alargado para o cumprimento do dever

constitucional pelas autoridades administrativas.

Enfim, indmeras outras questdes certamente surgiedinterpretacao/aplicacao,
pelo Supremo Tribunal Federal, do novo Capituld,lda Lei n° 9.868/99. O presente (e breve)
comentario apenas traz uma pequena noticia sojpuesabspectos desse importante avango no
sistema brasileiro de controle de constituciondikdda omisséo legislativa, proporcionado pela
nova Lei n° 12.063, de 27 de outubro de 2009.
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