ACAO DIRETA
FEDERAL

RELATOR
REQTE.(S)

ADV.(A/S)
INTDO.(A/S)
PROC.(A/S)(ES)

INTDO.(A/S)

PROC.(A/S)(ES)

DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO 37 DISTRITO

: MIN. RICARDO LEWANDOWSKI

:CONSELHO FEDERAL DA  ORDEM  DOS
ADVOGADOS DO BRASIL

:CLAUDIO PACHECO PRATES LAMACHIA E
OUTRO(A/S)

:PRESIDENTE DA REPUBLICA

: ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

: AGENCIA NACIONAL DE TELECOMUNICACOES -
ANATEL

:PROCURADOR-GERAL FEDERAL

Trata-se de acao direta de inconstitucionalidade por omissdao com

pedido de cautelar proposta pelo Conselho Federal da Ordem dos

Advogados do Brasil - CFOAB, em face da omissao administrativa do

Presidente da

Anatel quanto

Republica e da Agéncia Nacional de Telecomunicagoes -

a aplicacao dos recursos do Fundo de Universalizacao dos

Servigos de Telecomunicagdes — FUST em suas finalidades, previstas na

Lei 9.998/2000.

Preliminarmente, o requerente sustenta sua legitimacao ativa,

conforme dispoe o art. 103, § 2°, da Constituicao Federal.

O requerente narra que

“[...] claramente se vislumbra uma omissao administrativa
da ANATEL e do Ministério das Comunicagdes (drgao
vinculado ao Poder Executivo Federal) quanto a aplicagao dos
recursos do FUST em suas finalidades.

Isso porque o Ministério das Comunicag¢oes, atualmente
Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovag¢oes e Comunicagoes, é
responsavel pela defini¢ao/aprovacao dos programas, projetos e
atividades a serem financiados com os recursos do FUST (os
quais serao objeto de Portaria do Ministro das Comunicagoes),
conforme previsto na Norma n® 01/08, que disciplina
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procedimentos para a aplicagao de recursos do FUST, aprovada
pela Portaria n® 273/08 do Ministro das Comunicagoes:

[...]

Na sequéncia, conforme o artigo 10 supratranscrito, o
programa aprovado pelo Ministério das Comunicagdes sera
encaminhado a ANATEL para adogao das medidas cabiveis,
consistentes na elaboracdao e submissdao ao Ministério das
Comunicagdes de proposta orcamentaria para inclusao no
Projeto de Lei Orcamentdria Anual e emissao de nota de
empenho no valor total do ressarcimento (valores nao
recuperados com a exploragao eficiente do servigo), nos termos
da Resolugao 269/01 da ANATEL, que aprova o Regulamento
de Operacionalizagao da Aplicacao de Recursos do FUST: [...]”
(pags. 5-6 da inicial).

Alega, contudo, que

“[...] ndao restam duvidas acerca da omissdao quanto a
adocao de providéncias de indole administrativa, consistentes
na defini¢ao, pelo Ministério das Comunicagoes, dos programas
a serem financiados com os recursos do FUST e na efetiva
destinagao orcamentdria, pela ANATEL, dos valores necessarios
ao financiamento de tais programas.

Tais omissOes sdo inequivocamente inconstitucionais, ja
que, nao aplicando os recursos do FUST em suas finalidades, a
ANATEL e o Ministério das Comunicacdes vém tornando

ineficazes as normas constitucionais que asseguram direitos
fundamentais da populacdo a comunicacdo e a informacao
(artigo 5% incisos IV, IX e XIV da CF/88), ao tratamento
isonomico (artigo 5% caput da CF/88) e a protecdo ao
consumidor (artigo 5°, XXXII da CF/88)” (pag. 7 da inicial;
grifos no original).

Prossegue, afirmando que

“[...] o objetivo almejado com a criagao do FUST era a
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universalizagao dos servigos de telecomunicagdo, ou seja, o
direito de acesso aos servigos de telecomunicagdes a qualquer
pessoa ou instituicao de interesse publico, independentemente
de sua localizagao e condi¢ao socioeconOmica.

E certo que o Estado deve garantir meios para que os
direitos a comunicacdo e a informac¢ao sejam desfrutados em

sua plenitude, e um deles consiste no amplo acesso das

telecomunicacoes a todos os cidaddos, sendo certo, portanto,

que o direito a telecomunicacdao pode ser entendido como um
direito fundamental.

Desta forma, a universalizacdo dos servicos de
telecomunicagdes € um ponto crucial para que o Estado cumpra
seu papel e permita que o cidadao se integre a sociedade atual,
cada vez mais voltada ao wuso das tecnologias de
telecomunicacao na vida cotidiana” (pags. 7-8 da inicial; grifos

no original).
Argumenta, também, que

“l...] a auséncia de universalizacao dos servicos de
telecomunicacdo leva a impossibilidade de acesso de
determinadas parcelas da populacao a tais servigos, o que
constitui discriminagdo entre os usudrios e a consequente
ofensa clara ao principio constitucional da isonomia.

Igualmente, ndo se desconhece a relevancia do papel da
universalizagao das telecomunicagoes nas relagdes de consumo,
haja vista estar o consumidor sistematicamente vulnerado pelas
distintas condigOes de telecomunicagao, ou seja, 0 consumidor
dos servigos € afetado diretamente pela auséncia de cobertura
em sua localidade, por exemplo, ou a auséncia de
equipamentos de telecomunicacdo acessiveis as pessoas com
deficiéncia, entre outros fatores.

Assim, nao universalizado o servi¢co de telecomunicagao
resta desprotegido o consumidor, ou seja, o elo vulneravel na
relacio de consumo do servigo, o que contraria direito
fundamental previsto constitucionalmente” (pag. 8 da inicial).
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O requerente sustenta, assim, que “dos recursos do FUST implica
também em ofensa ao principio da referibilidade/retributividade em
relacao a Contribuicao de Intervencao no Dominio Econdmico — CIDE,
nos termos do artigo 149 da CF/88” (pags. 8-9 da inicial).

Aduz, ademais, que “o servigo de telecomunica¢ao que, no momento
da edicao da Lei n® 9.998/00, era sindbnimo de telefonia fixa (motivo pelo
qual esta modalidade foi a tinica contemplada como passivel de receber
os recursos do FUST), hoje em dia corresponde muito mais a outros
servigos, como de telefonia movel e internet banda larga” (pag. 10 da

inicial).
Ressalta, ainda, que

“[e]sse novo panorama do setor demonstra, conforme sera
detalhado mais adiante, que a finalidade para a qual foram
criados o FUST e a respectiva CIDE resta exaurida, ja que nao se
justifica mais o investimento em telefonia fixa, modalidade de
servigo de telecomunicacdo que vem caindo, cada vez mais, em

desuso” (pag. 10 da inicial).

ApOs sustentar a presenga dos requisitos para a concessdao de
medida cautelar, requer suspensao das cobrancas da Contribuicao de
Interven¢ao no Dominio Economico — CIDE para o FUST até o julgamento
da presente acao direta de inconstitucionalidade por omissao, “haja vista
que, em atengao a referibilidade/retributividade inerente as CIDEs, nao se
justifica a manutencdo das cobrangas sem a contrapartida do

investimento nas finalidades paras as quais foi criada” (pag. 53 da inicial).

Prestadas as informacoes pelo Presidente da Anatel (documentos
eletronicos 40-42) e pelo Presidente da Republica (documento eletrénico
44), manifestou-se o Advogado-Geral da Unido pela improcedéncia do
pedido, em parecer assim ementado:
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“Telecomunicagdes. Suposta omissao inconstitucional
imputada ao Presidente da Republica e a Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes - Anatel quanto a aplicagao dos recursos do
Fundo de Universalizacao dos Servicos de Telecomunicacoes -
Fust. instituido pela Lei na 9.998, de 17 de agosto de 2000.
Preliminar. Auséncia de dever constitucional de legislar sobre a
matéria. Mérito. Inexisténcia de omissao inconstitucional,
considerando-se que o requerente busca conferir nova
disciplina a matéria objeto de regulamentacao federal (Lei na
9.99812000). Existéncia de acdes e politicas publicas voltadas a
expandir e a universalizar os servigos de telecomunicagoes.
Manifestacdo pelo nao conhecimento da agdo direta e, no
mérito, pela improcedéncia dos pedidos” (pag. 1 do documento

eletronico 46).

A Procuradoria-Geral da Republica, em parecer subscrito pela
Procuradora-Geral da Reptblica, Raquel Elias Ferreira Dodge, opinou,
igualmente, pelo ndo conhecimento da agdo direta e, no mérito, pela
improcedéncia dos pedidos. O parecer ministerial apresentado esta assim

ementado:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR
OMISSAO. SUPOSTA MORA DO PODER EXECUTIVO EM
APLICAR RECURSOS DO FUNDO DE UNIVERSALIZACAO
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
INCONSTITUCIONAL QUANTO A UNIVERSALIZACAO
DOS SERVICOS DE TELECOMUNICACOES.

1. Cabimento de acado direta de inconstitucionalidade por
omissao (ADO) pressupoe a existéncia de norma constitucional
cuja eficacia dependa de adogao de medida por parte de poder
ou de 6rgao da administragao publica.
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2. Nao h4 comando constitucional que trate da institui¢ao
do Fundo de Universalizagcao dos Servicos de Telecomunicagoes
(FUST) ou cuide da destinagdo de recursos publicos a fundo
semelhante.

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

- Parecer pelo nao conhecimento e, sucessivamente, pela
improcedéncia do pedido” (pag. 1 do documento eletronico 48).

E o breve relatdrio. Decido.

Bem examinados os autos, entendo que a presente agao de controle
de constitucionalidade nao possui viabilidade para o seu regular

prosseguimento.

Nos termos do art. 103, § 2°, da Constituicao Federal, a acao direta
de inconstitucionalidade por omissao s6 pode ser proposta para buscar a
efetividade de norma constitucional, que careca das medidas, a cargo do

Poder Publico, necessarias para viabiliza-la.

Isso porque “o desrespeito a Constitui¢do tanto pode ocorrer
mediante acdo estatal quanto mediante inércia governamental”, a qual
estara configurada quando “o Estado deixar de adotar as medidas
necessarias a realizacao concreta dos preceitos da Constitui¢ao, em ordem
a torna-los efetivos, operantes e exequiveis, abstendo-se, em
consequéncia, de cumprir o dever de prestacao que a Constituigao lhe
impos” (ADI 1.458/DF, Rel. Min. Celso de Mello).

Por sua vez, a lei regulamentadora do dispositivo constitucional

acima mencionado, a saber, a Lei 9.868/1999, com os dispositivos
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incluidos pela Lei 12.063/2009, prescreve que a peticao devera indicar “a
omissao inconstitucional total ou parcial quanto ao cumprimento de
dever constitucional de legislar ou quanto a adogao de providéncia de
indole administrativa” (art. 12-B, I) e “o pedido, com suas especificacdes”
(art. 12-B, II).

Pois bem. Conforme relatado, o CFOAB aponta como
inconstitucional a omissao relativa a aplicagao dos recursos do FUST nas
finalidades previstas na Lei 9.998/2000. Aponta que, “apesar do dever
legalmente previsto de aplicagao dos recursos em universalizacao dos
servigos de telecomunicagao, parcela infima do total arrecadado desde a
criacdo do FUST foi efetivamente investida nesta finalidade” (pag. 4 da

inicial).

Ademais, colho da inicial que a nao aplicagao dos recursos do FUST
“[...] vém tornando ineficazes as normas constitucionais que asseguram
direitos fundamentais da populacao a comunicagao e a informacao (artigo
59, incisos IV, IX e XIV da CF/88), ao tratamento isonomico (artigo 5%
caput da CF/88) e a protecao ao consumidor (artigo 5%, XXXII da CF/88)”
(pag. 7 da inicial), consignando que “o direito a telecomunicacao pode ser

entendido como um direito fundamental” (pag. 8 da inicial).

Em tempo, deve ser ressaltado que, de acordo com a abalizada

doutrina,

“[a] omissao inconstitucional pressupde a inobservancia
de um dever constitucional de legislar, que resulta tanto de
comandos explicitos da Lei Magna como de decisoes
fundamentais da Constituicao identificadas no processo de
interpretacao” (MEIRELLES, Hely Lopes et al. Mandado de
sequranga e agoes constitucionais. 33 ed. - Sao Paulo: Malheiros,
2010, p. 504).

Ora, observo que nao € possivel extrair diretamente do texto
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constitucional a obrigacdo de legislar ou de adotar medidas
administrativas necessarias para viabilizar norma ou comando da propria
Constituicao Federal. Nao consigo nem mesmo vislumbrar a falta de
norma regulamentadora essencial para possibilitar a concregao de um

direito fundamental.

A Lei 9.998/2000, ao instituir o FUST, com a finalidade proporcionar
recursos destinados a cobrir a parcela de custo exclusivamente atribuivel
ao cumprimento das obrigacOes de universalizacdo de servigos de
telecomunicagdes, nos termos do seu art. 1°, disciplinou o disposto no art.
81, II, da Lei Geral das Telecomunicagoes (Lei 9.472/1997), que
determinava a constituicdo de fundo, “para o qual contribuirao
prestadoras de servigo de telecomunicagdes nos regimes publico e
privado, nos termos da lei” (grifei).

A previsao de universalizar os servigos de telecomunicagoes decorre
diretamente da Lei 9.472/1997 (Titulo II, Capitulo I) e nao do texto da
Constituicao Federal de 1988, a despeito da essencialidade das
telecomunicagoes, de modo a possibilitar a difusao de informacao para

toda a sociedade - a universalizacao.

Como se vé, ainda que a CF/1988 exigisse a obrigacao de legislar
sobre o tema, dois diplomas legais ja tratam da universalizagdo, o que,
por si sO, ja denotaria a auséncia de omissao inconstitucional. No mais,
como afirmado pelo requerente, nao € pela auséncia de lei que os recursos
arrecadados pelo FUST nao foram integralmente investidos na finalidade
legalmente prevista, o que revelaria a existéncia de medidas necessarias a

realizagao concreta dos preceitos constantes da Lei 9.472/1997.

Assim, em que pese a extensa e relevante argumentacao formulada,
entendo que o requerente nao se desincumbiu do O6nus de apontar a
norma constitucional que deixou de ser viabilizada por auséncia de
medidas concretas do Poder Publico destinadas a torna-la efetiva. Nesse
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sentido, inclusive, foram as manifestacdes, respectivamente, da
Advocacia-Geral da Unidao e da Procuradoria-Geral da Republica, as
quais adoto como razoes de decidir:

“Na espécie, observa-se que a omissao questionada pelo
requerente consiste na suposta inércia do Presidente da
Reptuiblica e da Agéncia Nacional de Telecomunica¢des quanto a
adogao de providéncias administrativas tendentes a aplicar ‘os
recursos do FUST nas finalidades para as quais o Fundo foi
criado’ (fl. 55 da peti¢do inicial). Em outros termos, o autor
pretende, essencialmente, modificar a forma pela qual o
Poder Executivo executa a legislacdo infraconstitucional que
disciplina o Fust.

Isso porque, como ja dito, o fundo mencionado, sua fonte
de receitas e a destinacdo dos recursos que o integram estao
previstos, unicamente, em normas infraconstitucionais. De
fato, os dispositivos constitucionais apontados pelo requerente
como parametros de controle asseguram diversos direitos
fundamentais, bem como preveem a competéncia tributdria da
Unido para instituir contribui¢des, mas ndo estabelecem o
dever de legislar suposto pelo autor, nem dispoem sobre a
matéria em questao.

Nesses termos, a Constituicio Federal nao impoe as
autoridades requeridas o dever de regulamentar a destinacao
dos recursos do Fust, razao pela qual ndo hd lacuna ou omissao
inconstitucional a ser sanada a respeito da matéria” (pags. 11-12

do documento eletronico 46; grifei).

“Portanto, € imprescindivel para o ajuizamento de ADO a
ocorréncia de alguma mora legislativa ou administrativa em
efetivar determinagao contida no texto constitucional.

O objeto da presente acdo € a alegada omissao
inconstitucional em adotar providéncias legislativas e
administrativas  atinentes a destinacao de  recursos
orcamentarios ao Fundo de Universalizacao dos Servigos de
Telecomunicag¢des (FUST) e a definicao de programas a serem
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por ele financiados.

Em se tratando de servicos de telecomunicagdes, a
universaliza¢do constitui meta estabelecida pelo legislador
infraconstitucional, por meio da Lei 9.472, de 16 de julho de
1997, que dispds sobre a organizacdo dos servicos de
telecomunicacdes, a criacdo e funcionamento do odrgao
regulador e outros aspectos institucionais:

[...]

A institui¢do do FUST ocorreu por meio da Lei 9.998, de 17
de agosto de 2000, que incumbiu o Ministério das
Comunicagoes e a Anatel de formular e implementar politicas,
diretrizes, e prioridades, bem como definirem programas,
projetos e finalidades a serem por ele financiados:

[...]

Conforme observou a Advocacia-Geral da Uniao, os
preceitos constitucionais indicados como parametro nesta agao
— arts. 5% caput e incisos IV, IX, XIV e XXXII, e 149 da
Constituicdo da Republica —, nao estabelecem dever algum de
legislar ou adotar providéncias administrativas no sentido
pretendido pela requerente. A Constitui¢io da Republica nao
traz disciplina alguma relativa a instituicio do FUST ou a
destinacdo de recursos publicos a fundo semelhante.
Tampouco estabelece direito fundamental a universalizacao
de servigos de telecomunicagoes.

Diante da inexisténcia de obrigacao constitucional
expressa pendente de efetivacao, é de se afastar o cabimento da
acao direta de inconstitucionalidade por omissao. Esta
pressupOe a previsdao de uma norma ou direito constitucional
cuja eficicia esteja obstada por auséncia de norma
regulamentadora, o que nao se verifica no caso” (pags. 5-7 do
documento eletronico 48; grifei).

Pelo que foi até aqui exposto, entendo que, ao deixar de indicar a
omissao inconstitucional quanto ao cumprimento de dever constitucional
de legislar sobre a universalizacdo das telecomunica¢des, ou quanto a

adocao de providéncias de indole administrativa as quais estariam

10
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obrigados o Presidente da Republica e a Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes, a peticao inicial ndao atendeu o art. 12-B, da Lei
9.868/1999, ja que deixou de

“[...] demonstrar que o direito fundamental, para nao ser
violado, exige norma que imponha conduta de fazer ou nao
fazer, ou que o direito fundamental, para ser usufruido,
depende de norma que autorize prestagOes faticas estatais”
(MARINONI, Luiz Guilherme et al. Curso de direito
constitucional. 6. ed. - Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 1104).

Isso posto, com arrimo no art. 12-C, da Lei 9.868/1999, e também
adotando as manifestacoes da Advocacia-Geral da Unidao e da
Procuradoria-Geral da Republica como razdes de decidir, indefiro
liminarmente a presente acao de controle de constitucionalidade por

omissao.
Publique-se.

Brasilia, 27 de setembro de 2018.

Ministro Ricardo Lewandowski
Relator
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