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Excelentissimo Senhor Ministro Ricardo Lewandowski,

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR
OMISSAO. SUPOSTA MORA DO PODER EXECUTIVO EM
APLICAR RECURSOS DO FUNDO DE UNIVERSALIZA-
CAO DOS SERVICOS DE TELECOMUNICACOES (FUST),
INSTITUIDO PELA LEI 9.998/2000. DESCABIMENTO DE
ADO. INEXISTENCIA DE DEVER CONSTITUCIONAL
PENDENTE DE CONCRETIZACAO. CARATER LEGAL
DO FUNDO. INOCORRENCIA DE OMISSAO INCONSTI-
TUCIONAL QUANTO A UNIVERSALIZACAO DOS SER-
VICOS DE TELECOMUNICACOES.

1. Cabimento de acio direta de inconstitucionalidade por
omissio (ADO) pressupde a existéncia de norma constitucional
cuja eficacia dependa de ado¢do de medida por parte de poder
ou de 6rgio da administracio piblica.

2. Nao ha comando constitucional que trate da instituicao do
Fundo de Universalizacao dos Servicos de Telecomunicacdes
(FUST) ou cuide da destinacido de recursos puiblicos a fundo
semelhante.

3. Nao cabe ao Supremo Tribunal Federal, em acio direta de
inconstitucionalidade por omissdo, substituir-se ao legislador
infraconstitucional para alterar a destinacio de recursos do
FUST, a fim de determinar sua utilizacido em politicas publicas
distintas daquelas previstas na lei instituidora.

- Parecer pelo nio conhecimento e, sucessivamente, pela
improcedéncia do pedido.

Gabinete da Procuradora-Geral da Republica
Brasilia/DF
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Trata-se de agdo direta de inconstitucionalidade por omissdo, com pedido de
medida cautelar, proposta pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, em
face de mora do Presidente da Republica e da Agéncia Nacional de Telecomunicacdes
(Anatel), relativa a aplicagdo de recursos do Fundo de Universalizacdo dos Servicos de

Telecomunicagdes (FUST).

Segundo a requerente, prestadoras de servicos de telecomunicag¢des contribuem
para o mencionado fundo desde a sua instituigdo, pela Lei 9.998, de 17 de agosto de 2000,
por meio do pagamento de contribui¢ao de intervencao no dominio economico (CIDE). Nao
obstante, apenas uma infima parcela dos recursos estaria sendo efetivamente investida nas
finalidades institucionais do fundo, com a maior parte ficando contabilizada como reserva de
contingéncia para fins de superavit primario. A situa¢do representaria um “estado de coisas
inconstitucionais”, com ‘“grave e massiva violacdo de direitos, decorrentes de falhas
estruturais em politicas publicas”, representada pela precariedade da situacdo dos servigos de

telecomunicagdo no pais.

Afirma haver omissdes inconstitucionais “quanto a adog¢do de providéncias de
indole administrativa, consistentes na defini¢do, pelo Ministério das Comunicagdes, dos
programas a serem financiados com os recursos do FUST e na efetiva destinacdo
or¢amentdria, pela Anatel, dos valores necessarios ao financiamento de tais programas”. Tais
omissdes tornariam “ineficazes as normas constitucionais que asseguram direitos
fundamentais da populag@o a comunicacdo e a informagao (artigo 5°, incisos IV, [X e XIV da
CF/88), ao tratamento isondomico (artigo 5°, caput da CF/88) e a protecao ao consumidor
(artigo 5°, XXXII, da CF/88)”, e violariam o principio da referibilidade da CIDE, previsto no
art. 149 da Constituigao.

Postula que o Supremo Tribunal Federal julgue procedente o pedido para:

(a.1) determinar a suspensao das cobrangas da Contribui¢do de Intervencdo no Dominio
Econdmico — CIDE para o Fundo de Universalizagdo dos Servigos de Telecomunicagdo —
FUST até o julgamento da presente Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissao,
haja vista que, em atengao a referibilidade/retributividade inerente as CIDEs, ndo se jus-
tifica a manutengdo das cobrancas sem a contrapartida do investimento nas finalidades
paras as quais foi criada; e
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(a.2) impedir expressamente que os valores acumulados no FUST sejam desviados das
finalidades constitucionais e legais para as quais foi criado o Fundo, determinando-se
que, ndo havendo a possibilidade de aplicacdo dos recursos em universalizagao dos servi-
¢os de telecomunicagdo de telefonia fixa (STFC), ndo seja gasto absolutamente nenhum
valor, preservando-se, assim, a aplicagdo futura do saldo existente em novas politicas pua-
blicas de interesse da populagdo como a internet banda larga ¢ a telefonia movel.

[...] seja declarada a inconstitucional omissdo quanto a adogdo de providéncia de indole
administrativa no que concerne a aplicagdo dos recursos do FUST nas finalidades para as
quais o Fundo foi criado (universalizagao dos servigos de telecomunicacao);

(f) seja determinada a imediata restituigdo ao Fundo, pelo Tesouro Nacional, dos valores
inconstitucionalmente desviados das finalidades para as quais o FUST foi criado, con-
forme demonstrado no decorrer da presente A¢ao, principalmente por meio da analise
comparativa entre os dados fornecidos pela ANATEL e pela Secretaria do Tesouro Naci-
onal — STN, contida no Acorddo TCU n° 28/16 (docs. 06 e 07);

(g) ainda no mérito, seja determinada ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagoes e
Comunicagdes a formulagdo/aprovagdo, no prazo de 180 (cento e oitenta) dias ou outro
que entenda razoavel, de novas politicas publicas, para posterior implementagdo e re-
passe de valores do FUST pela ANATEL, observadas as premissas detalhadas no topico
3.4 (aplicagdo em servigos privados prestados com interesse publico e possibilidade de
formulacao de propostas de politicas pelas empresas de telefonia).

(g.1) deferido o presente pedido, seja determinada a suspensdo das cobrangas da Contri-
buigdo de Intervencdo no Dominio Econémico — CIDE para o Fundo de Universalizagdo
dos Servigos de Telecomunicagdo — FUST até a efetiva aprovacdo de nova politica pu-
blica e consequente edigdo de Portaria pelo Ministério das Comunicagdes, com o esgota-
mento dos recursos bloqueados e sem a devida destinagdo/utilizagdo, haja vista que ndo
se justifica a manutencdo das cobrangas sem existéncia de programas eficazes para desti-
nagdo dos recursos;

(h) subsidiariamente, caso se entenda pela necessidade de alteragdo da LGT para imple-
mentacao de novas politicas publicas para destinag¢do dos recursos do FUST, a procedén-
cia do pedido de mérito para que seja declarada a inconstitucional omissdo quanto ao
cumprimento de dever constitucional de legislar e determinado, nesse caso, aos Presiden-
tes da Camara dos Deputados e do Senado Federal, bem assim a Presidéncia da Repu-
blica, que ajustem o artigo 64 da mencionada lei para compreender a previsdo de
prestacdo, no regime privado, de servigo de telecomunicag@o no interesse publico; e

(i) definidas novas politicas publicas eficazes, seja determinada a imediata implementa-
¢do de tais politicas, com a aplicacdo dos recursos do FUST nas finalidades definidas,
tanto os acumulados quanto os futuros.

Adotou-se o rito do art. 12 da Lei 9.868/1999 (peca 35).

A Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel) afirmou ndo haver dever
constitucional passivel de ser concretizado pela via da agdo direta de inconstitucionalidade
por omissdo. Afastou a alega¢do de mora inconstitucional, uma vez que a aplicagdo dos
recursos do FUST ¢ direcionada a universalizagdo do Servico de Telecomunicagdes Fixo

Comutado (SFTC), o qual j4 estaria em estagio avancado de implementacao. A ADO visaria a
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conferir nova disciplina & matéria, alterando o regime da legislacdo federal vigente para
possibilitar a aplicacdo dos recursos do FUST em outros servigos, como o Servico Movel
Pessoal (SMP) e o Servico de Comunicacdo Multimidia (SCM), o que nao encontraria

respaldo juridico (pecas 40 ¢ 41).

A Presidéncia da Republica e a Advocacia-Geral da Unido manifestaram-se no

mesmo sentido (pecas 44 e 46).

E o relatoério.

I

Cabimento de acdo direta de inconstitucionalidade por omissdao (ADQO) pressupoe a
existéncia de norma constitucional cuja eficacia dependa de adogdo de medida por parte de poder
ou de 6rgdo da administragdo publica. Acerca desse instrumento de controle concentrado, GiLmar

FerrREIRA MENDES Observa:

[...] a concretizagdao da ordem fundamental estabelecida na Constituigdo de 1988 carece,
nas linhas essenciais, de lei. Compete as instancias politicas e, precipuamente, ao legisla-
dor, a tarefa de construgdo do Estado constitucional. Como a Constitui¢do ndo basta em
si mesma, tém os orgdos legislativos o poder e o dever de emprestar conformacao a reali-
dade social. A omissdo legislativa constitui, portanto, objeto fundamental da acdo direta
de inconstitucionalidade em apreco.'

Omissdo que dé ensejo a propositura de ADO tanto pode ser total (caracterizada
por existéncia de lacuna normativa sobre a matéria), quanto parcial (apesar de existir norma,
esta ndo satisfaz plenamente o mandamento constitucional, porque insuficiente para concreti-
zar direitos ali assegurados). Além disso, pode advir ndo somente de falta de legislacao exigida

pela Constitui¢do, mas também de falta ou insuficiéncia de norma ou de prestagao fatico-admi-

nistrativa, de modo a inviabilizar a concretiza¢cao de comando constitucional.

Em relagdo ao objeto da omissdo inconstitucional suscetivel de impugnagdo por

ADO, afirma Luiz GUILHERME M ARINONI:

A letra do § 2° do art. 103 da CF deixa claro que o objeto da omissdo inconstitucional
nao ¢ apenas o produto do Legislativo, mas igualmente os atos que deixaram de ser prati-
cados pelos orgaos administrativos. A omissao inconstitucional, objeto da acdo direta de

1  MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2011, p. 1.293.
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inconstitucionalidade, €, em principio, normativa. E a falta da edi¢do de norma — cuja in-
cumbéncia ¢, em regra, do Legislativo, mas que também pode ser do Executivo e até
mesmo do Judiciario — que abre oportunidade a propositura da agdo. Neste sentido, pode
ser objeto da acdo a auséncia de ato de carater geral, abstrato e obrigatdrio.

Assim, a acdo nao permite questionar apenas a auséncia de atos normativos primarios,
mas também a falta de atos normativos secundarios, como os regulamentos, de compe-
téncia do Executivo, e, eventualmente, até mesmo a inexisténcia de atos normativos cabi-
veis ao Judiciario.

No caso em que a lei ndo contém os elementos que lhe ddo condigdo de aplicabilidade, a
falta de regulamento ¢ empecilho evidente para a efetividade da norma constitucional.
Porém, a falta de ato de carater ndo normativo, inclusive por poder ser enquadrado na
previsdo do art. 103, § 2¢, da CF, que remete a ciéncia para a “adocéo de providéncias ne-
cessarias”, igualmente pode ser objeto de omissdo inconstitucional e da correspondente
acdo direta.?

Portanto, ¢ imprescindivel para o ajuizamento de ADO a ocorréncia de alguma mora

legislativa ou administrativa em efetivar determinacdo contida no texto constitucional.

O objeto da presente acdo ¢ a alegada omissdo inconstitucional em adotar provi-

déncias legislativas e administrativas atinentes a destinacdo de recursos orgamentarios ao

Fundo de Universalizacao dos Servigos de Telecomunicagdes (FUST) e a defini¢ao de progra-

mas a serem por ele financiados.

Em se tratando de servicos de telecomunicagdes, a universalizagdo constitui meta

estabelecida pelo legislador infraconstitucional, por meio da Lei 9.472, de 16 de julho de

1997, que disp0s sobre a organizagdo dos servigos de telecomunicagdes, a criagdo e funciona-

mento do 6rgdo regulador e outros aspectos institucionais:

TITULO II - DOS SERVICOS PRESTADOS EM REGIME PUBLICO
Capitulo I - Das Obrigacdes de Universalizacao e de Continuidade

Art. 79. A Agéncia regulara as obrigagdes de universalizagdo e de continuidade atribui-
das as prestadoras de servigo no regime publico.

§ 1° Obrigagdes de universaliza¢do sdo as que objetivam possibilitar o acesso de qual-
quer pessoa ou instituicdo de interesse publico a servigo de telecomunicagdes, indepen-
dentemente de sua localizagdo ¢ condi¢do socio-econOmica, bem como as destinadas a
permitir a utiliza¢do das telecomunicagdes em servigos essenciais de interesse publico.

§ 2° Obrigagdes de continuidade sdo as que objetivam possibilitar aos usuarios dos servi-
cos sua fruicdo de forma ininterrupta, sem paralisagdes injustificadas, devendo os servi-
¢os estar a disposic¢do dos usuarios, em condi¢des adequadas de uso.

2 MARINONI, Luiz Guilherme. O Sistema Constitucional Brasileiro. In: SARLET, Ingo Wolfgang; ;
MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito Constitucional. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p.
1.241-1.242.
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Art. 80. As obrigacdes de universalizacdo serdo objeto de metas periddicas, conforme
plano especifico elaborado pela Agéncia e aprovado pelo Poder Executivo, que devera
referir-se, entre outros aspectos, a disponibilidade de instalagdes de uso coletivo ou indi-
vidual, ao atendimento de deficientes fisicos, de instituigdes de carater publico ou social,
bem como de areas rurais ou de urbanizacao precaria e de regides remotas.

§ 1° O plano detalhara as fontes de financiamento das obrigagdes de universalizagido, que
serdo neutras em relacdo a competicdo, no mercado nacional, entre prestadoras.

§ 2° Os recursos do fundo de universalizagdo de que trata o inciso Il do art. 81 ndo pode-
rdo ser destinados a cobertura de custos com universalizagdo dos servigos que, nos ter-
mos do contrato de concessdo, a propria prestadora deva suportar.

Art. 81. Os recursos complementares destinados a cobrir a parcela do custo exclusiva-
mente atribuivel ao cumprimento das obrigacdes de universalizagao de prestadora de ser-
vigo de telecomunicagdes, que ndo possa ser recuperada com a exploragdo eficiente do
servigo, poderdo ser oriundos das seguintes fontes:

I - Orgamento Geral da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

II - fundo especificamente constituido para essa finalidade, para o qual contribuirdo pres-
tadoras de servigo de telecomunicagdes nos regimes publico e privado, nos termos da lei,
cuja mensagem de criacdo devera ser enviada ao Congresso Nacional, pelo Poder Execu-
tivo, no prazo de cento e vinte dias ap6s a publicagdo desta Lei.

Pardgrafo tnico. Enquanto nao for constituido o fundo a que se refere o inciso II do ca-
put, poderdo ser adotadas também as seguintes fontes:

I - subsidio entre modalidades de servigos de telecomunicagdes ou entre segmentos de
usuarios;

II - pagamento de adicional ao valor de interconexao.

Art. 82. O descumprimento das obrigacdes relacionadas a universalizagdo e a continui-
dade ensejara a aplicacdo de sangdes de multa, caducidade ou decretacdo de intervengao,
conforme o caso.

A institui¢ao do FUST ocorreu por meio da Lei 9.998, de 17 de agosto de 2000,

que incumbiu o Ministério das Comunicagdes e a Anatel de formular e implementar politicas,

diretrizes, e prioridades, bem como definirem programas, projetos e finalidades a serem por

ele financiados:

ADO 37/DF

Art. 1° Fica instituido o Fundo de Universalizagdo dos Servigos de Telecomunicagoes —
Fust, tendo por finalidade proporcionar recursos destinados a cobrir a parcela de custo
exclusivamente atribuivel ao cumprimento das obriga¢des de universalizagdo de servigos
de telecomunicagdes, que ndo possa ser recuperada com a exploragdo eficiente do ser-
vigo, nos termos do disposto no inciso II do art. 81 da Lei n® 9.472, de 16 de julho de
1997.

Art. 2° Cabera ao Ministério das Comunicagdes formular as politicas, as diretrizes gerais
e as prioridades que orientardo as aplicagdes do Fust, bem como definir os programas,
projetos e atividades financiados com recursos do Fundo, nos termos do art. 5° desta Lei.
(Vide Medida Provisoéria n® 51, de 2002)

PROCURADORA- GERAL DA REPUBLI CA RAQUEL ELI AS FERREI RA DODGE,
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Art. 3° (VETADO)
Art. 4° Compete a Anatel:

I — implementar, acompanhar e fiscalizar os programas, projetos e atividades que aplica-
rem recursos do Fust;

IT — elaborar e submeter, anualmente, ao Ministério das Comunicagdes a proposta or¢a-
mentaria do Fust, para inclusdo no projeto de lei orgamentaria anual a que se refere o § 5°
do art. 165 da Constitui¢do, levando em consideragdo o estabelecido no art. 5° desta Lei,
o atendimento do interesse publico e as desigualdades regionais, bem como as metas pe-
riodicas para a progressiva universaliza¢do dos servigcos de telecomunicacdes, a que se
refere o art. 80 da Lei n® 9.472, de 16 de julho de 1997,

III — prestar contas da execucdo or¢amentaria e financeira do Fust.

Conforme observou a Advocacia-Geral da Unido, os preceitos constitucionais in-
dicados como parametro nesta a¢ao — arts. 5°, caput e incisos IV, IX, XIV e XXXII, ¢ 149 da
Constitui¢ao da Republica —, ndo estabelecem dever algum de legislar ou adotar providéncias
administrativas no sentido pretendido pela requerente. A Constitui¢do da Republica nado traz
disciplina alguma relativa a institui¢do do FUST ou a destinag@o de recursos publicos a fundo
semelhante. Tampouco estabelece direito fundamental a universalizacdo de servigos de tele-

comunicagoes.

Diante da inexisténcia de obrigagdo constitucional expressa pendente de efetiva-
¢do, ¢ de se afastar o cabimento da agdo direta de inconstitucionalidade por omissao. Esta
pressupde a previsdo de uma norma ou direito constitucional cuja eficicia esteja obstada por

auséncia de norma regulamentadora, o que ndo se verifica no caso.

De resto, ainda que estivesse o FUST assentado explicitamente na Lei Fundamen-
tal, ndo estaria caracterizada a omissdo inconstitucional, tendo em vista que a universalizacao
dos servigos de telecomunicagdes tém sido promovida pelo Poder Publico, como reconhece a

propria autora (p. 26 da inicial):

3.2 — Do Exaurimento da Finalidade para a qual foi Criado o FUST:

Conforme ja demonstrado, a aplicagdo dos recursos do FUST ¢é limitada a “programas,
projetos e atividades que estejam em consonancia com plano geral de metas para univer-
salizacdo de servico de telecomunicagdes ou suas ampliagdes”, ou seja, apenas a servicos
de telefonia fixa (Servigo de Telefonia Fixa Comutada — STFC) prestados no regime pu-
blico.

Porém, o investimento dos recursos do FUST em suas finalidades no tempo adequado
atualmente torna-se inviavel pelo proprio exaurimento de tais finalidades, motivado
pela obsolescéncia do sistema de telefonia fixa, j4 que o cenario desta modalidade de te-
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lefonia no Brasil nos dias atuais ¢ muito diferente daquele que se colocava em 2000,
quando o FUST e a respectiva CIDE foram criados.

Busca a ADO, na realidade, alterar a destinacao de recursos do FUST (restrito a
universalizacdo de servicos de telefonia fixa, nos termos da legislagdo), a fim de que sejam
utilizados em politicas publicas que promovam acesso universal a internet banda larga e a te-
lefonia movel, independentemente de previsao legal. A pretensao esbarra no principio da di-
visdo funcional do Poder, uma vez que ndo cabe ao Supremo Tribunal Federal, em controle
de constitucionalidade, criar norma geral e abstrata, em substituicdo ao Poder Legislativo

(ADO 22/DF, Rel. Min. Carmen Lucia, DJe 51, 3/8/2015).

De mais a mais, consoante observou a Anatel, nas respectivas informacdes (pega 41,
pp. 27 e seguintes), o Poder Publico tem implementado medidas em prol da expansdo do acesso
a servicos de conexdo a internet banda larga, como o Programa Nacional de Banda Larga
(PNBL) e o Programa Brasil Inteligente, instituidos pelos Decretos 7.175, de 12 de maio de
2010, ¢ 8.776, de 11 de maio de 2016.

Nao ha, portanto, mora legislativa na regulamenta¢do de norma constitucional a ser

sanada por meio de agdo direta de inconstitucionalidade por omissao.

I

Pelo exposto, a Procuradoria-Geral da Republica opina pelo ndo conhecimento do

pedido ou, caso conhecido, pela sua improcedéncia.

Brasilia, 21 de agosto de 2018.

Raquel Elias Ferreira Dodge
Procuradora-Geral da Republica

AMO
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