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I — Introdugao

Hi questdes que, ndo obstante sua inegdvel importéncia para a
normalidade constitucional de um Estado, sio pouco cuidadas pela doutri-
na e raramente logram tratamento no direito constitucional legistado,

Dentre essas cabe acentuar uma que, recentemente, tem suscitado
raaior atencio dos constitucionalistas. Trata-se da chamada “omissdo” ou
“inéreia” dos poderes estatais. A Constituicdo, Lei Maior, nio é efetiva-
mente cumprida e aplicada; por vezes é mesmo esquecida gerando, salien-
ta Karu LoewenstemN, “a desvalorizagio da Constituigio escrita na
democracia ocidental” (*). -

Comunicagio 4 “I Semana do Direite”, UNESP, campus de Franca.
(1) Cf. “Teoria de la Constitucién”, Ariel, Barcelona, trad. p. 222,
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A necesséria corregdo desse fendmeno exsurge, de modo evidente e
até intuitivo, para quantos se detém a pensar sobre a matéria, seja o
estudioso dos problemas constitucionais, seja o cidadao comum que, na
realidade, é o principal interessado e beneficidrio das normas constitu-

cionais.

Em que pese, todavia, a clara pereepgao do fendémeno, nao ha respos-
tas prontas e simples para supera-lo,

O esquema institucional de estruturagdo de poder, particularmente
no presidencialismo, rejeita a idéia de érgio supraestatal, acima dos
poderes e encarregado de controlar sua agio. Orgio dessa natureza afeta-
ria, sem divida, o delicado jogo de harmonia e independéncia entre os
poderes, pressuposto de tal estruturagio, pois cada pocrer desenvolve suas
atribuighes constitucionais sem a interferéncia de outro poder e, nessa
atuagdo, é “insindicavel”.

Nio obstante, contudo, as dificuldades que se reconhecem profundas,
ndo se deve, a nosso ver, afastar o exame da problemdtica. Impde-se
encontrar solugdes que, sem quebra do equilibrio institucional entre os
poderes, evitem ou impe¢am as “omissdes” dos poderes constitutdos, até
norque, de outra forma, de nada valerd o Lei Maior, ainda que legitima
e solenemente promulgada. A eficiéncia da aciio governamental — impie-
se reconhecer - ¢ condigio necessiria para a efetiva aplicagiio das normas
constitucionais.

Essa comunicagio pretende, pois, levantar a questio para uma andlise
mais aprofundada da Constituinte, que, em vias de se instalar no Brasil,
visa A elaboragic de novo ordenamento institucional para o Pais.

Nio se esgotard o exame do tema no cenério dos debates constituintes.
Complexo e dificil, rico em seus desdobramentos e de profunda importin-
cia tebrica e prética, merece ele figurar no temdrio de futuras “Semanas
do Direito”, quando, talvez, se possa examind-lo de modo mais aprofun-
dado, j& a nfvel do direito comparado, mediante a participagio de
representantes de outros sistemas constitucionais, que poderiam aqui trazer
a experi¢ncia de seus paises.

Dispensdvel salientar que esta Comunicagio, por sua propria natn-
reza, resume alguns dos aspectos principais do tema, conforme segue.

I — A missdo constitucional dos poderes constituidos

1. A Constitui¢do, obra de um Poder mais alto, solenemente promulgada,
destina-se a ser efetivamente observada, cumprida e aplicada. Nio basta,
observa Josk AFoNso pa Smwva, “ter uma Constituicio promulgada e for-
malmente vigente”, impende atua-la, completando-The a cficcia para que
seja totalmente cumprida” (2).

(2) Cf. “Aplicabilidede das Normas Constitucionais”, RT, Sioc Paulo, 1985, p. 212.
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2. Ora, a Constitui¢io é, em si, obra incompleta, inacabada, Nio esgota,
e nem pode pretender esgotar toda a matéria que encerra. O seu conteido
fundamental, por mais minucioso e abrangente que seja, é sempre forgo-
samente genérico e sintético. Em verdade, nio pode o Constituinte
regular tudo diretamente e nem ¢ oportuno que o faca.

De resto, recomendam a teoria e a pratica que “o estatuto supremo
deve condensar prineipios e normas asseguradores do progresso, da liber-
dade e da ordem, e precisa evitar casuistica minuciosidade, a fim de se
ndo tornar demasiado rigido, de permanecer ductil, flexivel, adaptivel
A época e circunstincias diversas, destinado, como ¢, 4 longevidade excep-
cional” (3).

3. E inevitdvel, portanto, que a Constituigiio deixe um enorme espaco
aberto a exigir seu preenchimento pela atuagio dos poderes constituidos.
Somente com a efetiva acio desses poderes serd a Carta Magna plena-

menta anlicrada
INOIRG dapadiaiiag,

4, Virias e diferentes categorias de normas constitucionais exigem ulte-
rior atuagio dos poderes constituidos. Basta, para exemplificar, lembrar
a chamada categoria das “normas programaticas’, tdo fregiientes nos
textos constitucionais e que desempenham relevante papel na ordem
juridico-constitucional do Pais. ().

Sdo programaticas aquelas normas constitucionais que, indicando fins
a serem perseguidos, valores a serem atingidos, exigem e impdem a
atuagio dos poderes estatais. Postulam elas uma ulterior legislagio ou
atos dos Poderes Publicos para sua efetiva aplicagdo.

Dessa categoria, por exemplo, as normas constantes dos artigos 153,
§ 32, 183 e 178 etc., da Constituigio em vigor.

Veja-se, para clarear bem o assunto, o texto das normas referidas —
“Art. 153, § 32 — Ser4d concedida assisténcia judicidria aos necessitados,
[EE]

na forma da lei”; “Art. 178 — Paragrafo (nico — O Poder Piblico incen-
tivard a pesquisa e o ensino cientifico e tecnoldgico.”

5. Vé-se, pois que os poderes constituidos — e, note-se, qualquer deles —
Legislativo, Executivo ou Judiciario — sio freqiientemente incumbidos,
pela prépria Constituigdo, de dar efetiva aplicagio ao seu comando
impositivo. A norma constitucional traca fins, aponta metas, adota valo-
res, institui 6rgdos etc., e deixa aos poderes constituidos a tarefa de,
desdobrando seus preceitos, aplicd-la efetivamente.

6. Em resumo, a Carta Magna de um Estado contém um conjunto de
normas positivas que exigem do Estado e dos seus érgidos uma agio

(3) Cf. MAXIMILIANO, Carlos, “Comentéarios & Constituicio Brasileira”, 5% ed,,
RJ, Jacinto Ribeiro dos Santos, 1981, p. 99.

{4) Para exame dessa classifica¢io das normas constitucionais v, JOSE AFONSO
DA SILVA, ob. cit.
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que tanto pode traduzir-se na cdicio de uma lei, na pratica de um ato,
como em outra medida qualquer. Trata-se, pois, de missio constitucional
que se reveste das caracteristicas de “poder-dever”, com todas as conse-
qiiéncias decorrentes dessa conotacio.

T — O descumprimento, pelos poderes constituidos, de decer constibu-
cional

7. Nem sempre todavia, um poder ou érgio governamental exercita
a competéncia que lhe é constitucionalmente atribuida. Descumpre, pois,
sen dever constitucional.

Caracteriza tal descumprimento uma “omissdo” no plane constitucional
quando um poder ou érgio recebe competéncia dirctamente da Consti-
tuicdo para agir e nio o faz. Permanece inerte e, em conseqiiéncia, resta
inaplicada a disposigio constitucional que exigia sua atuagio.

Configura-se, assim, a inércia constitucional quando hd inatividade
consciente na aplicagiio da Constituigdo, ou seja, quando uma disposicio
constitucional deixa de ser plenamente eficaz por falta de atuagio do
poder competente para esse fim.

E o que sucede; v. g., quando o Poder Legislativo recebe competéncia
para integrar ou complementar uma norma constitucional e, todavia, nio
legisla; ou quando o Poder Executivo recebe, dirctamente da Constituigao,
competéneia para expedir regulamentos visando a execugdo das leis inte-
grativas e nio os expede. Nesse caso, por viz reflexa, a2 auséncia do regu-
lamento impede a execugdo da lei que, ndc aplicada, torna letra morta
o texto constitucional.

Observe-se que a “omissdo” nido “revoga” o dever e o direito do Con-
gresso 4 elaboragio de tais leis, nem revoga o direito e o dever do Executi-
vo de expedir sua regulamentagio; constitui, mpenas, nma lamentivel
falha, e caracteriza a auséncia de senso de responsabilidade e lealdade
para com os cidadéos e os eleitores que confiaram, pelo voto, aos exercentes
dos Poderes Legislativo e Executivo, a missdo de cumprir e fazer cumprir
a lei consagrada como “fundamental” para reger os destinos do Pais.

IV — A configuracdo da “omissio” dos poderes constituidos come “incons-
titucionalidade”

8. A “omissio” (ou a “inércia”) dos poderes constituidos contraria a

Constituigio, tanto como a contrariam atos praticados afrontando sens

preccitos e normas. -

Com efeito, uma Constituicio nasce para ser aplicada, para ser
cumprida, j& vimos.. Toda agio ou omissio que obstaculize a aplicagio
da norma constitucional sio com ela incompativeis.
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Assim, o principio da constitucionalidade néo diz respeito apenas as
agbes contrarias a4 Constituicio; abrange, também, as “omissges” ou a
“inércia” dos poderes constituidos.

Impoe-se, portanto, a nivel de direito constitucional legislado, carac-
terizar tal “omissio” como ‘inconstitucicnalidade” para que nenhuma
divida subsista a respeito dessa conotagao.

Tio importante quanto fulminar, no texto constitucional, por incons-
titucionais, as agdes contrdrias & Constituigio, ¢ fulminar, igualmente,
as “omissdes” dos poderes constituidos que a tornam letra morta, Cumpre,
pois, ao Constituinte, ndo apenas impedir seja a Constituigio violada,
coma, também, exigir seja ela efetivamente aplicada.

9. Assim, e como primeiro passo para superar o fenémeno, a Consti-
tuigio, ao lado dos sistemas de defesa ¢ controle de constitucionalidade
de atos que contrariam suas normas e preceitos — o chamado “sistema
positivo de controle” — deve prever o controle de constitucionalidade
“negativo”, isto é. o controle de constitucionalidade das “omissGes consti-
tucionais”, abrigando em seu texto a figura da “inconstitucionalidade por
omissdo”,

& oportuno lembrar que a idéia niio ¢ nova. A Constituigio de Por-
tugal cuidou de introduzir a figura da “inconstitucionalidade por omissao”
em seu art. 279 (redacdo original), ainda que sé cuidando, nesse dispo-
sitivo, do descumprimento da Lei Maior por “omissio” de medidas legis-
lativas necessérias para tornar exeqiiiveis as normas constitucionais (°).

V — Os meios de controle da “inconstitucionalidade por omissdo”

10. A configuracio da “omissdo” dos poderes constituidos como “incons-
titucionalidade” a nivel de principio constitucional ndo serd, contudo,
suficiente para superar a inaplicacio da Constituigio. Torna-se necessario
criar o sistema de controle, isto é, indicar os meios para efetivar o controle
da constitucionalidade por “omissio” e nisso, sem divida, residem as

dificuldades.

De virins modos e em diferentes situagdes é possivel constatar quando

um poder ou 6rgio governamental deixa de cumprir dever constitucional,
omite-se.

Analisaremos, a titulo de exemplo, trés dos casos de “inconstitucio-
nalidade por omissio” mais facilmente identificiveis: a omissio do
legislador que ndo elabora as medidas legislativas requeridas ou previstas
em dispositivos constitucionais, a omissio dos poderes constituidos na

(5) Cf. a proposito, a atual situacio da fiscalizacio desse tipe de inconstitucio-
nalidade na obra de JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitucional,
Tomo II, 22 ed., Revista Coimbra Editora Lida., 1983. O Autor cornenta os
arts. 283 e 122 da Constituicio de Portugal, apds a revisio constitucional de
1982, que extinguiu o Conselho da Revolugdo,

R. Inf. legisl. Brasilia o. 23 n, B9 jon./mar. 1986 53



pratica de atos impostos pela Constitnigio € a omissao do Poder Executivo
caracterizada pela nfio expedi¢io de regulamentos de execugiio das leis.

11. Desses casos, o de mais dificil controle ¢, inegavelmente, a “omissao”
ou “inéreia” do legislador.

As Constituigtes, como vimos, demandam em regra nma profunda
¢ intensa atividade do Poder Legislativo para sua aplicagio efetiva, A
pratica constitucional revela, lamentavelmente, constantes omissdes dao
legislador.

Karl LOEWENSTEIN aponta um grande numero de disposigdes consti-
tucionais que restaram inertes, sem aplicagio, em razio de omissio ou
inatividade do legislador, nas Constituigges da Italia, da Alemanha ¢ nos
Estados Unidos (#).

A inatividade legislativa ¢ particularmente notada na Itilia. BiscArRerm
D1 RurFia investe vigorosamente contra o [ato, mencionando os graves
problemas decorrentes da omissio ou retardamento do legislador em
disciplinar érgfos previstos na Constituigio e cita: a Corte Constitucional
somente foi regulamentada em 1955, o Conselho Nacional de Economia e
do Trabalho e o Censelho Superior da Magistratura em 1958 e, em 1966,
varias instituigdes ainda ndo haviam sido reguladas, tais como a “Regido
de Estatuto Especial”. De outro ‘ado. inimeros dispositivos constitucio-
nais permaneciam, em 1966, inertes: assim, o art. 30 (registro de sindi-
catos), o art. 40 (disciplina do direito de greve ete.) (7).

Também a Suiga revela exemplos marcantes de inéreia do legisia-

dor {*).

Qumoca Lawik analisando as mudangas constitucionais na América
Latina acentua o sentido democrético da agdo popular, adotada em vdrios
paises, porém de pouco uso efetivo ¢ observa que, no Peru, agao foi
criada em 1933 e ficou sem aplicagiio até 1983, por falta de regulamentagio
legal (°).

Nio foge ao fendmeno a experidncia constitucional brasileira.

A Constitui¢io de 1948 permaneceu, em pgrande parte, sem aplicagio
porque o Poder Legislativo nio editou as normas complementares neces-

(8) Cf. ob. cit, p. 326. Obgerve-se que a obra de LOEWENSTEIN, na edigdoc
consultada, é de 1970 e a Lel Fundamental de Bonn é de 1949,

(7Y Cf, do Autor, La Constitution comme Lol Fondamentole dans les Btats de
PEurope Occidentale et dans les Eials Soctalistes. Turim, Institut Universi-
taire d'Btudes Européennes, 1956, pp. 40-41. A obra do Autor é de 1988 e a
Constituigiio italiena ¢ de 1947,

(8) Cf. AUBERT, Jean-Francois. Traité de Droit Constitutionnel. Paris, Dalloz,
v. 1, p. 123; v, também BRIDEL, Marcel, Précis de Droit Constitutionnel et
Public Suisse. Lausanne, Payot. 1965. Observe-se gue & obra de MARCEL
BRIDEL data de 1985,

(8) Cf. Los Cambios Constitucioneies. México, UNAMAN, 1977, p. 132,
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sarias 4 plena eficdcia de vérias de suas disposi¢des. Por outro lado, leis
de importincia fundamental, tal como a Lei de Diretrizes e Bases da
Educagdo, tiveram sua aprovagio retardada durante longos anos (1°).

A Constitui¢io em vigor, prestes a ser substituida, editada ha quase
20 anos, contém intmeros dispositivos ainda dependentes de medida
legislativa. Exemplifique-se com o art. 142, § 1°¢

Por outro lado, varias disposigbes tiveram suas leis complementares
ou integrativas retardadas por tempo prolongado, produzindo consegiién-
cias danosas & boa gestao dos negécios publicos.

Vejz-se, por exemplo, o art. 45, que dispde sobre a fiscalizagio, pelo
Poder Legislativo, dos atos do Poder Executivo, que s6 recentemente foi
regulamentado.

O fenémeno atinge, por igual, aos Estados-Membros.

Para exemplificar, basta lembrar os efeitos perniciosos causados pela
expedigdo, longamente rctardada no Estado de Sao Paulo, da lei de que
trata o art. 108 da Constituicdo federal. A ndo defini¢io do regime especial
de servidores piblicos, ai prevista, levou & admissio dos famigerados
“servidores a titulo precario”.

No campo do ensino, especialmente, essa situagao gerou problemas
quase insanaveis para a educacgao. Inexistindo a lei referida, nao exerci-
tando o Executivo, conforme lhe competia, a iniciativa para criar cargos
publicos, intimeros docentes do ensino de 19 e 29 graus foram admitidos
“a titulo precario”. Perderam, com isso, os alunos, que nio tiveram pro-
fessores adequadamente selecionados, perderam os docentes admitidos,
porque desprovidos de garantias minimas no trabalho; perderam os diplo-

mados, de modo geral, porque nido puderam concorrer a cargos publicos
de professor, inexistentes.

Nesse exemplo, véem-se as conseqiiéncias do retardamento da disei-
plina de uwm dispositive constitucional e da inércia do Poder Executivo
em propor projeto de lei de sua exclusiva iniciativa, em que pese fosse
evidente, & época, a necessidade da criagio de cargos ji que inmeros
eram os docentes admitidos “a titulo precario”.

Observe-se que, nesses casos, o Poder Judicidrio nada poderia fazer,
pois nio lhe era dado constranger o legislador a legislar.

Intimeros exemplos de inatividade ou retardamento da agdo legislati-
va sio encontrados na pritica constitucional brasileira, quer a nivel
federal, quer a nivel estadual.

12. Como constranger o legislador a legistar?

(10) A Lei de Diretrizes ¢ Bases, no Brasil, fol aprovada em 1961, guinze anos
apés a promulgacio da Constituicio de 1946.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 23 n. 89 jan./mar. 1986 55



Nos sistemas constitucionais contempordneos nao hi, na realidade,
térmulas adequadas para tanto. Nem sequer a fixacdo de prazos, na
Constituigio, produz resultados. Isto porque, a par da fixagio de prazos,
as Constituigbes em regra nio legitimam ninguém para o exercicio de
uma pretensio juridica, objetivando o adimplemento dessa prestacio
positiva por parte dos érgdos legislativos. E, alids, o que afirma Josk
AFFONSO DA SILvA:

"N&o é possivel constranger o legislador a cumprir prazos.
Se o comando impositivo néo for cumprida, a omissio do legis-
lador poderd constituir um comportamento inconstitucional, mas
cste ¢ insindicdvel e incontrolivel juridica e jurisdicionalmente”,
acrescentando “primeiro, porque, como adverte Livi, ninguém &
legitimado para o exercicio de wma pretensio juridica objetivando
o adimplemento de tal prestagio por parte dos érgaos legislati-
vos, sto 6, ninguém tem o direito subjetivo 3 aprovagio de
qualquer lei, ainda que determinada no texto da Constituiciio,
segundo, e conseqientemente, porque 2 omissio se revela uma
questdo politica, que escapa 3 apreciagio juridica” (1),

A prépria Constituigio de Portugal, de 1976, precitada, embora
tenha instituido a figura da “inconstitucionalidade por omissio” do legis-
lador, ndo criou, contirdo, meio eficiente para controlar tal inconstitucia-
nalidade. na medida em que atribuiu ao Conselho da Revolucio ( drgao
jA extinto) mera competéncia, para “emitir recomendagdes aos érgaos
legislativos™ visando a sanar a omissdao, O Conselho da Revolugdao ndo
substituia, pois, os érgios legislativos competentes, isto é, nio the foi
dada a fun¢io de “legislar”, nem de tomar qualquer iniciativa legislativa
mediante a apresentagfio de propostas de lei; ignalmente, as “recomenda-
¢oes” n@o podiam conter diretivas materiais, isto ¢, indicar o sentido da
legislagdo, limitando-se, portanto, a verificar a omissiio e a reclamar uma
agio legislativa para cumprimento de determinadas normas da Consti-
tuigio. Percebe-se, pois, que o cumprimento das “recomendacses” do
Conselho da Revolugiio estava diretamente ligado i forga politica ou
suaséria deste érgdo; ora, nio havendo sangao juridica para a inércia
legislativa, percebe-se a ineficicia do dispositivo constitucional (12},

13. Nada obstaculariz. contudo, que o Constituinte sujeitasse a prazo
a legislagio complementar ou integrativa da Constituigio e cominasse n
inobservincia desse prazo com sangfes politicas ou de outra natureza,

Assim, por exemplo, nos casos de iniciativa legislativa do Executivo,
poder-se-ia tipificar a inércia deste como “crime de responsabilidade”.

Por outro lado, nada impede se adotem os mecanismos existentes
em diversos sistemas constitucionais, tais como, a iniciativa popular. a

(11) Cf. “Aplicabilidade das nmormas constitucionais”, ob. eit., p. 118,
{12} Ver nota 5.
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iniciativa legislativa dos Estados-Membros (nos Estades federais, para
casos em que a norma constitucional Jhes interesse diretamente), a ini-
ciativa legislativa de entidades e associagbes, como meio de suprir a
omissio do legislador.

Impde-se, portanto, ao Constituinte, atuar de modo eriativo, no senti-
do de encontrar os meios adequados para sanar a “inconstitucionalidade
por omissio” do legislador.

14. A “inconstitucionalidade por omissio” de pratica de ato atribuido
a qualquer dos poderes parece ser de solugdo mais simples.

Omite-se o Poder Legislativo, por exemplo, quando, cabendo-lhe
aprovar ou negar aprovagao para preenchimento de certos cargos previstos
na Constituigio, nio o faz, utilizando-se de manobras politicas que
logram evitar o exame ou a discussdo da matéria,

A Constitnigio federal brasileira exige a aprovagio do Senado Federal
nos casos de nomeacio de membros do Supremo Tribunal Federal, de
Ministros do Tribunal de Contas, do Governador do Distrito Federal e
outros, mas nao fixa prazo para o exercicio desta atividade (art. 42, III).
Por igual, a Constitui¢io paulista condicionava a nomeagio do Prefeito da
Capital 4 aprovagiio da Assembléia Legislativa, sem fixar prazo; ¢ assim
também disciplinava no tocante & aprovagiio da nomeaciio dos dirigentes
de autarquias cstaduais, A cxperiéncia revelou cxemplos de inércia ou
omissao relativamente 4 pratica desses atos.

Em passado nio muito remoto, a Assembléia Legislativa do Estado.
por motivos politicos, omitiu-se, isto ¢, nio incluiu na pauta, ndo aprovou
e nao rejeitou, por um periodo prolongado de mais de dois anos, todas
as nomeacoes de dirigentes de autarquia estaduval que lhe foram enca-
minhadas pelo Governo do Estado ('#).

A omissio do Exccutivo. no tocante & pratica de atoy previstos na
Constitui¢iio, é também frequente.

Relativamente a essa modalidade de inéreia, o modo mais wtilizado
para impedir o descumprimento de dever constitucional, nos sistemas

(13) Veja-se noticia em @ Estado de 5. Paulo, de 18-11-1981, sob o titulo “STF
decide: nomeaciio para autarquia é Hvre”. Gragas a manobras politicas,
garantidas por uma oposicho majoritaria, o assunto néc entrou em pauta
e nao foi submetido &4 aprovacgfio ou rejeicho durante longo tempo, perma-
necendo acéfalas varias autarquias, o que provocou graves perturbacdes na
continuidade administrativa dos érgios. Esse foi um dos fatores que levaram
o Governo do Estado a solicitar ao Procurador-Geral da Repiblica argiiigdo
de inconstitucionalidade do artigo da Constituicio gue previa tal exigéncia
(art. 17, X) & que acabou sendo declarado inconstitucional pelo Supremo
Tribunal Federal (Rp. n® 1.089-1/8SP, 26-10-81). Observe-se que o Dbreceito,
ora declarado inconstitucional, figura nas Constituigées paulistas desde a
Constituicio de 1947,
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presidencialistas, ¢. ainda, a tipificagdo do ato ou omissdo como crime de
responsabilidade. Nos sistemas parlamentaristas, a responsabilidade do
governo apura-se mediante mecanismos tais como o voto de desconfianga,
que acarreta a destituigio do Primeiro-Ministro on do Gabinete de Minis-
tros.

Ora, a inércia, nesses casos, poderd ser corrigida mediante o estabelegi-
mento de sangdes especificas, como, per exemplo, a edigio do ato od
referendum do poder competente para revé-lo, a aprovagio do ato
pelo razodvel decurse de prazo sem deliberagho do poder competente
para homologa-lo ete.

16. A inérciz do Poder Executivo no exercicio do poder regulamentar,
sumamente perniciosa a vida constitucional dos Estados, tein suscitado
polémicas e, nfo raro, é submetida a solugdes, nem sempre eficazes.

Nio ¢ a doutrina uniforme quanto & amplitude da discricionariedade
do exercicio do poder regulamentar. Discute-se, por exemplo, se o Poder
Executivo ¢é obrigado a expedir regulamentos, se & possivel a lei fixar
prazo, isto ¢, determinar 0 momento ou o periodo para a expedigio do
regulamento ete. A resposta 4 primeira indagagio deve ser afirmativa.
Sempre que a lei tiver que ser regulamentada, para ser aplicada. existe
noder-dever do drgiao competente para lhe dar execugao. regulamenta-la.
No tocante d lixagde de prazos para regulamentar. posicionam-se, de
nm lado os que entendem inconstitucional o estabelecimente de qualquer
prazo para repnlamentagia de leis (M) de outro lade, posicionam-se os
fue consideram constitucional a fixagio de prazo para expedigio de
regulamentos ().

Qualquer que seja a posigio adotada, o fato ¢ que a questio da
“inércia” do exercicio da atividade constitucional administrativa hi de
ser contornada por mecanismos constitucionais proprios, que nao apenas
a fixagdo constitucional de prazo. em especial quanto & expedigio de
decretos de regulamemtacio. £ imperiose que se cogite desses tipos de
mecanismos para cvitar prejuizos graves & ordem constitucional ¢ aos
administrados.

(14 Cf. VANOSSI, Jorge Reinaldo, Teoria Constitucionel. Buenos Alres, Depalima,
1976, v. 2, p. 7. G Autor menciona decisfio da Corte Suprema argentina,
considerando incabivel fixar prazo para cumprimento de lels, por forga do
principio de Separacfic de Poderes. Nessa posicho, tembém DIOGENES GAB-
PARINI, ob. cit. p. 219. que analisa & matéria em face da Constltuicho
brasileira. Considera o Autor que a Constitwicio arrolou, de forma exaustiva
e expressa, todos o8 possiveis casos de fixecho de prazo, nfo inchuindo, entre
esses, dispositivos admitindo prazos para regulameniacio de lei pelo Exe-
cutivo; acrescenta, ainda, como argumento em defesa de sua tese, que a
previsio desse tipo de prazo seria uma imposicho indevida de encarge so
Executivo.

(15) Cf. Imvorivel a essn posicho, MILTON QONCALVES FERREIRA. Do Regu-
lamentc & do Poder Regulamentar. Muceld, Casa Ramaiho, 1957.
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Observe-se, por exemplo, a instituigio do “Ombudsman”, adotada
inicialmente na Suécia e irradiada para outros paises, com a nitida atribui-
¢do de controlar a exccugdo das leis e proteger os administrados diante
de sua inexecuciio que pode, inclusive, consistir na auséncia dos compe-
tentes regulamentos.

Por igual, deve ser mencionado, no sistema francés, a figura do
“médiateur”, intreduzida em 1973, com fungoes analogas (1°), ou do Pro-
vedor da Justica, em Portugal, cuja fungio, nos termos do art. 24 da
Constituicio de 1976, ¢ a de receber “queixas por agdes ou omissdes
dos Poderes Publicos™ (17).

Nao se propde, para o Brasil, transplante, puro e simples, dessas
institui¢hes, mesmo porque elas ndo sdo plenamente eficazes para coibir
a auséncia ou o retardamento abusivo do Poder Executivo na expedigio
dos regulamentos de execugio das leis. Sic meros exemplos que servem,
apenas, para ressaltar o dever do Constituinte de encontrar meios adequa-
dos 4 nossa realidade, para evitar ou corrigir a “inconstitucionalidade por
omissio” do Executivo, nesses casos,

VI — Coneclusgo

Os males advindos da “omissio” dos poderes constituidos frente as
disposigdies constitucionais sao evidentes e nio podem ser ignorados.
]ustifica-se, portanto, a nosso ver, afirmar yue o tema aqui versado nio
pode deixar de constar da pauta de discussao dos trabathos comstituintes
a screm desenvolvidos no proximo ano.

Sob dois dngulos, parece-nos, deve a problematica ser considerada:

@) de um lado, cabe elevar i categoria de principio constitucional
a figura da “inconstitucionalidade por omissdo”. Isto porque a inércia no
plano constitucional configura procedimento pernicioso & normalidade
constitucional, acarretando conseqiiéncias desastrosas 4 vida constitucional

dos Estados e arrastando, consigo, a descrenca na Censtituicio. A consa-

(16) Cf. Lei n? 73/76. BERNAR MALIGNIER. Les Fonctions du Médiateur. Paris,
Presses Universitaires, 1979.

{17 Cf. "Constituicho da Reptblica Portuguesa”, anotada por J. GOMES CANO-
TILHC e VITAL MOREIRA, Coimbra Editor Ltda., 1978, pp. 89/9). Trata-se
de uma versio do Ombudsman; ao Provedor da Justica cabe dirigir “reco-
mendacdes aos Orgios competentes para Drevenir e reparar injusticas™
Nomeado pela Assembléia da Republica, com independéncia assegurada pela
Constituigio, sua funcio se volta principalmente para a fiscalizacdo da
administracao publica em seu todo.
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gragio do principio, embora nio suficiente em si, ji terd o condio de
abrir caminhos para que se possa cxigir a efetiva aplicaciio constitucional,
permitindo malor elasticidade de atuagio do Judicidrio inclusive no
tocante 4 “construgdo jurisprudencial da Constitui¢io”;

b) de outro. impde-se criar meios de controle eficaz dessa modali-
dade de “inconstitucionalidade”,

A concretizagio do exercicio desse controle. reconhecemos, ¢ dificil
¢ complexa, o que, todavia, ndo jusiifica, a nosso ver, descarte o Consti-
tuintc a tentativa de procurar solugdes adequadas.

Dentre os possiveis meios a screm wtilizados para o exercicio de um
contrale cfetive. permitimo-nos sugerir, a par daqueles utilizados em
vutros sistemnas constitucionais e possivels de adogiio por compativeis com
@ realidade brasileira (%), os seguintes:

) A fixaqao de prazos em materias de maior reievancia, de natureza
legislativa ou nido, com o estabelecimento de sangies especificas peln
descumprimente do prazo. Em se tratando, por exemplo, de atos depen-
dentes de outre poder, a férmula adotada poderd ser a edigio do ato ad
referendum do poder competente para revd-lo, atribuindo-se 1 rejeigio
efeitos ex tunc ou ex nunc, conforme a hipdtese. Nesses casos, tanto a
fixagio de prazos como a atribuicio de competéncia para editar atos
referenddveis devem ser cercadas de cautelas, para evitar que o instru-
mento se torne veiculo propicio i predomindncia de um poder sobre outro.
deturpando-se, desse modo, a finalidade objetivada.

I1) Nos casos de omissio de injciativa legislativa reservada — caso
s mantenha tal reserva — poder-se-ia fixar, na Constituigiio, prazo razod-
vel para o exercicio dessa iniciativa {por exemplo, uma sessio legisiativa
anual}. Apds o decurso desse prazo, in albis. reverter-se-ia a competéncia
du iniciativa. que pederia ser atribuida a outro poder. Assim, exempli-
ficando. a iniciativa reservada ao Executivo, nio exercitada, no curso da
sesso legislativa seguinte poderia ser assumida pelo Poder Legislativo

I} Por outro lado, poder-se-ia fixar, na Constituicio, nrazo razoavel
para cxpedicio de leis complementares, integrativas cte. (por exemplo,
a duragiio de uma Legislatura). Decorrido in albis esse prazo. atribuir-
se-ia a0 Executivo competéncia para expedir “regulamento do execugio

(18 Cf. nosso Processos Informeis de Mudanga da Constituigdo. Tese de Douto-
ramento, FADUSP, 1932, No Capitulo I do ‘Tilulo III tratemos especificamen-
te da questio da “inéreia no plano constilucional” e alinhamos algumas das
sugestdes ora propostas.
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da norma constitucional” que teria forca de lei até que o Poder Legis-
lativo disciplinasse, por iei formal, a matéria.

IV) Ainda no tocante a inércia dos poderes constituidos, relativa-
mente a0 exercicio da fungio legislativa, poder-se-ia cogitar da:

a) ampliacio da participacio direta do povo, especialmente
a nivel local, com as caute]i?as necessarias, mediante os instru-
mentos da iniciativa popular, do plebiscito e do referendo, e
incentivo & participacao dos 6rgios da comunidade;

L) participagio dos poderes estaduais, mediante a iniciativa
legislativa, no tocante s leis de aplicago constitucional espe-
cialmente voltadas para os interesses peculiares do Estado-
Membro.

V) A omissio do Poder Executivo, consubstanciada na auséneia da
expedigio dos regulamentos de execugio das leis, poderia ser juridica-
mente sancionada de varios modos;

a) pela tipificagio da “omissic” como “erime de responsa-
bilidade”, solugio de relativa eficicin, pela conotagio politica
desse instituto e sen procedimento:

b} pela fixagdo, na Constituigio, de prazo razoavel para o
Executivo expedir o regulamento ou buscar a declaracio da
“inconstitucionalidade da lei”. nos casos em que esse for o funda-
mento para o descumprimento da norma;

c) para os casos em ¢ue a discordincia do Exccutivo,
quanto ao cumprimento da lei, decorre de fundamentagio de
mérito, poder-se-ia, dentro do mesmo prazo anterior, facultar ao
Executivo que solicitasse nova manifestagio do Legislativo on
submetesse a lei a referendo popular.

VI) Para corrigiv a “inércia” dos poderes constituidos poder-se-ia
cogitar, ainda, da ampliagio do alcance dos remédios constitucionais:

@) para abranger os casos de vmissio ou inércia dos poderes
constituidos — qualquer deles — nas hipdteses que, presente-
mente, nio sio neles abrigadas e que, especificamente, envolvam
direitos fundamentais e direitos dos administrados;

L) para permitir maior atua¢io do Poder Judicidrio, com
vistas 4 efetiva protegio desses mesmos direitos, eliminando-se
algumas das limitages que se lhe impdoem e que limitam sua
agiio na prestacio jurisdicional em favor dos titlﬂﬁl‘CS de direitos
impossibilitados de exercé-los pela inércia dos poderes estatais.
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VILl) As sugestdes constantes particularmente dos itens 1L 1[I e V,
para produzirem efeitos com vistas & efetiva regponsabilidade dos deten-
tores do poder diante da inobservincia de dever constitucional, implicario
na atribui¢io, a érgaos especificos, da fiscalizagio ¢ controle do cumpri-
mento das disposicGes constitucionais. Para tanto, poder-se-ia incumbir.
expressamente, drgios — tais como o Procurador-Geral da Repiblica e
os Procuradores-Gerais dos Estados — do exame periédico do desenvol-
vimento efetivo da atividade legislativa com vistas & aplicagio das normas
counstitucionais e o consequente cometimento de competénciz a dérgaos
especiais para levantamento e proposicio, junto aos poderes competentes,
de medidas que visem a:

a) edi¢io da norma legal de aplicacio da Constituigio;

b) reforma do texto constitucional por inoportuno, invidvel
ou irrealizavel, ou ne caso de texto transitorio, por ter-se esgo-
trdo pelo cumprimento;

c¢) inexecugio das leis por auséncia do competente regula-
mento. (No tocante is normas programiticas, caberd, como &
ébvio, distinguir aquelas cujo contetido ¢ inesgotivel e que,
portanto, por sua prépria natureza, demandaric constantemente
a atuagdo do legislador. Veja-se, por exemplo, a norma do art.
180: “0 amparo & cultura ¢é dever do Estado™).

O relatério resultante desse exame, além de ser encaminhado
aos §rgios competentes omissos, deveria ter ampla publicidade.
de mogo a se informar a opiniio pablica relativamente A matéria,
permitindo-lhe posicionar-se a respeito.

V1) Nos casos em que couber, ou em que as medidas sugeridas
acima ndo forem, por si, suficientes i fiscalizagio da omissdo, deverd a
verificagdo da existéneia da “inconstitucionalidade por omissio” ser atribui-
da a um érgio com fungio de controle constitucional, de preferéncia uma
Corte Constitucional, que, de resto. em nosso entender, deverd ser criada.
Esta, presentes os pressupostos fixados pela Constituigio, particular.
mente no tocante 4 omissdo do legislador — mediante provocagav ou nao
do Procurador da Repiblica, dos Procuradores-Gerais dos Estados, de
Comissdes, Associagdes, da iniciativa popular ou do poder interessado —
tomara conhecimento' da inconstitucivnalidade e dela dard ciéneia aas
poderes envolvidos, além de dar a sua decisdao a publicidade necesséria
para que se produzam os efeitos e se desencadeiem os procedimentos
previstos na Constituigio.

Combinam-se nestas sugestdes, como se vé, meios de controle politico
¢ jurisdicional, com vistas & efetiva aplicagao da Constituigao.

-
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