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Omissao inconstitucional

Categories : Paulo Bessa

Conforme é do conhecimento de todos, um dos principais problemas para a implementacao das
normas de protecdo ao meio ambiente no Brasil € a grave questdo do chamado pacto federativo.
Por pacto federativo tem sido entendido um amplo acordo entre os entes federados quanto ao
exercicio das competéncias de cada um. Para a implementacéo de tal pacto, chegou-se a criar
“comissodes tripartites” nas quais estao representados o Ibama, os 6rgaos estaduais de meio
ambiente e os 6rgdos municipais. Tanto as comissoes tripartites, quanto o chamado pacto
federativo sdo engodos que visam fazer com que a centralizacao se fortifique e sado verdadeiros
atentados contra a ordem juridica democratica. O pacto federativo esta contido na Constituicao
Federal e s6 nela. O que é urgente, em meu ponto de vista, é o duplice reconhecimento do Estado
de Direito e do Federalismo de forma que possamos sair do verdadeiro atoleiro no qual patina a
implementagéo do federalismo ambiental no Brasil.

Por diversas vezes ja tive a oportunidade de me manifestar neste mesmo O Eco sobre a
necessidade de que o Congresso Nacional elabore as leis necessarias a adequada articulacéo
entre os diferentes entes federativos naquilo que se refere ao exercicio das competéncias
concorrentes. Para entendermos a matéria é necessario que se examine, em conjunto, alguns
artigos constitucionais. Em primeiro lugar ha que se observar que o artigo 24 da Constituicao
Federal, em seus quatro paragrafos [1] estabelece que cabe a Unido produzir a legislacéo geral e
gue a competéncia geral da Unido nao suprime a competéncia suplementar dos estados.
Acrescenta a Constituicdo que, na inexisténcia de norma federal sobre normas gerais, os estados
exercerao a competéncia plena e que, na superveniéncia de lei federal sobre normas gerais,
cessa a eficacia da norma estadual naquilo que contrariar a lei federal sobre normas gerais.
Nestes quatro paragrafos esta a esséncia do chamado “federalismo cooperativo”. Entretanto, no
estagio em que a matéria se encontra, de fato, ndo podemos falar em um federalismo cooperativo,
pelo simples fato de que ndo existe uma lei federal sobre normas gerais. O que se tem verificado é
uma forte tendéncia da unido em criar “politicas nacionais”, nem sempre com amparo
constitucional e que, ndo raras vezes, tais “politicas nacionais” tém sido recebidas pelo
ordenamento juridico como se “normas gerais” fossem. Na verdade, as “politicas nacionais”
implicam, do ponto de vista pratico e, sobretudo, politico na submisséo dos estados a “politica
federal” vigente.

Como ja foi visto, ha a necessidade constitucional de que se elabore uma lei sobre normas gerais
para que as competéncias concorrentes possam ser exercidas de forma harmdnica e conforme o
desejo do legislador constituinte. O artigo 61 da Constituicdo Federal [2] determina a titularidade
ativa para a iniciativa de Lei que, no caso concreto, esta deferida a qualguer membro do
Congresso Nacional e ao Presidente da Republica. Entretanto, passados 20 anos da elaboracéo
da “Constituicao Cidada”, nem o Poder Legislativo, nem o Poder Executivo usaram do seu poder-
dever de dar iniciativa a projeto de lei versando sobre tema téo crucial para a nossa combalida
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federacdo. Na verdade tal iniciativa ndo é exercida, pois implicaria em uma real diminui¢cao dos
poderes federais, 0 que ndo atende aos interesses seja do Executivo, seja do Legislativo.

Em regime federativo, como se sabe, cabe ao Poder Judiciario decidir as questdes relativas as
inconstitucionalidades de leis e atos normativos federais e estaduais em face da Constituicdo
Federal e daquelas dos Estados. Ao Supremo Tribunal Federal é atribuida a elevada atribuicdo de
ao declarar as inconstitucionalidades em face da Constituicdo Federal, estabelecer o perfil juridico
constitucional da relacao entre os diversos integrantes da Federacgéo, fazendo com que ele seja o
ponto de equilibrio da prépria Unido. Isto pode ser feito por diversos meios dentre os quais se
destaca a Acao Direta de Inconstitucionalidade, seja por acdo ou omissao [3].

Qualquer pessoa que se dedique a examinar as muitas matérias compreendidas na competéncia
concorrente entre Estados, Unido e Distrito Federal vera que existe uma tendéncia a centralizacéo
gue, sem duvida alguma, tem sido sustentada pelo Supremo Tribunal Federal em funcdo do fato
de que “ndo ha em nosso ordenamento juridico” uma lei federal sobre normas gerais o que acaba
acarretando que, na pratica, toda e qualquer lei federal seja considerada uma “lei geral”. De fato,
nao tem havido um questionamento efetivo quanto aos limites impostos ao poder de legislar da
Unido e, principalmente, de invadir a competéncia dos Estados. S&o praticamente inexistentes as
declaracdes de inconstitucionalidade de leis federais por “invasdo da competéncia dos estados”,
muito embora a possibilidade tedrica exista.

Se formos ao artigo 24, VI da Constituicdo Federal veremos que legislar sobre florestas é matéria
gue integra a competéncia concorrente dos Estados, do Distrito Federal e da Unido. Neste sentido,
o Cddigo Florestal tem sido considerado, na pratica, como uma lei geral e aos estados tem sido
atribuida a competéncia para dispor suplementarmente sobre matéria florestal. Entretanto, a
compreensao que o STF tem dado a capacidade dos estados de suplementar a legislacéo federal
€ muito restritiva, limitando-se a admitir o preenchimento de lacunas relativas as realidades locais,
0 que me parece um conceito muito abstrato [4] e centralizador. O STF, evidentemente, s6 pode
julgar com base no quadro normativo vigente e, efetivamente, inexistindo a norma sobre normas
gerais — alias a ser produzida pela Unido - , devem ser consideradas gerais aquelas que a Unido
entender que gerais sejam. Ha alguns poucos exemplos nos quais as leis estaduais foram
mantidas, liminarmente, com base no exercicio da competéncia concorrente [5].

Uma das possiveis solu¢des para o grave problema apontado é o ajuizamento perante o STF de
uma acdao direta de inconstitucionalidade por omissao. Tal mecanismo juridico, ainda que
relativamente recente em nosso direito constitucional, tem se revelado extremamente importante
para a solucdo de varias querelas constitucionais. Entretanto, até onde € de nosso conhecimento,
ainda nao foi acionado para as questdes ambientais ou de competéncia concorrente de forma
mais ampla. Permito-me trazer ao conhecimento dos leitores alguns trechos de decisdo do STF
sobre a relevante questao da inconstitucionalidade por omissdo. Com efeito, na ADI 1442 QO/DF,
Relator o Sr Ministro Celso de Mello, julgada em 03/11/2004 o tribunal entendeu que: “A
insuficiéncia do valor correspondente ao salario minimo — definido em importancia que se revele
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incapaz de atender as necessidades vitais basicas do trabalhador e dos membros de sua familia —
configura um claro descumprimento, ainda que parcial, da Constituicdo da Republica, pois o
legislador, em tal hipétese, longe de atuar como sujeito concretizante do postulado constitucional
gue garante a classe trabalhadora um piso geral de remuneracao digna (CF, art. 7°, IV), estara
realizando, de modo imperfeito, porque incompleto, o programa social assumido pelo Estado na
ordem juridica. — A omisséo do Estado — que deixa de cumprir, em maior ou menor extensao, a
imposicao ditada pelo texto constitucional — qualifica-se como comportamento revestido da maior
gravidade juridico-politica, eis que, mediante inércia, o Poder Publico também desrespeita a
Constituicdo, também compromete a eficacia da declaracéo constitucional de direitos e também
impede, por auséncia de medidas concretizadoras, a prépria aplicabilidade dos postulados e
principios da Lei Fundamental. - As situacdes configuradoras de omisséo inconstitucional, ainda
gue se cuide de omisséao parcial, refletem comportamento estatal que deve ser repelido, pois a
inércia do Estado — além de gerar a erosao da propria consciéncia constitucional — qualifica-se,
perigosamente, como um dos processos informais de mudanca ilegitima da Constituicao, expondo-
se, por isso mesmo, a censura do Poder Judiciario.” De fato, o que se vem observando em matéria
de protecdo ao meio ambiente, com a crescente centralizacdo e a inércia dos Executivos e do
Legislativo € um verdadeiro escandalo constitucional, neste pais no qual ndo existem escandalos.
Efetivamente, os Governadores dos estados possuem legitimidade para o ajuizamento da acao
direta de inconstitucionalidade e, no particular, até onde é do conhecimento deste autor, ndo o
fizeram e, portanto, acabam agindo de forma a contribuir para a crescente diminuicdo das
competéncias estaduais e subalternizando o proprio papel dos Estados para os quais foram eleitos
como dirigentes maximos. Assim, e cada vez mais, o legislador estadual se transforma em um
legislador de ninharias sem relevancia nenhuma, como o caso dos pitbulls no Rio de Janeiro,
matéria que poderia ser disciplinada por uma portaria do Chefe de Policia, sem qualquer
problema.

E neste quadro de amplo avanco da centralizac&o e da sucupirizacdo das leis estaduais que
avanca o direito ambiental brasileiro que, cada vez mais, se transforma no direito ambiental
federal. Grande parcela de culpa deve ser atribuida aos proprios estados que, em funcao de
recursos econdmicos escassos, acabam aceitando o jogo proposto pelos poderes federais que € o
de afunilar tudo para Brasilia, com a decretacdo da supremacia dos érgédos federais sobre os
estados.

Os resultados nefastos de tal politica centralizadora podem ser identificados no dia — a dia de
gualquer cidade brasileira. Atualmente no Rio de Janeiro estamos vivendo problemas bastante
concretos sobre tais “federalizacdes”. Vejamos a questéo da reorganizacao de quiosques nas
praias que estao prestes a serem federalizadas, quando em realidade sdo questdes tipicamente
locais. Por favor, eu bem sei que as praias séo bens de propriedade da Unido. A Floresta da
Tijuca é um Parque Nacional. A grande pergunta é: isto protege mais a Floresta da Tijuca?

Seria muito importante que um dos legitimados a propositura da Acéo Direta de
Inconstitucionalidade fosse ao Supremo Tribunal Federal questionar a inconstitucionalidade por
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omissao no que se refere a lei sobre normas gerais. Sabemos que o STF nao tera condicbes de
compelir, seja o Legislativo, seja o Executivo a agirem. Entretanto, a simples declaragdo de mora
podera surtir um efeito extraordinério, assim como se podera, em tese, permitir que os estados
legislem sem que figuem submetidos a que se tenha por norma geral algumas metragens
estabelecidas por leis federais, como tem sido feito.

[1] Art. 24 - ............... 8§ 1° - No ambito da legislagéo concorrente, a competéncia da Uni&o limitar-
se-4 a estabelecer normas gerais. § 2° - A competéncia da Unido para legislar sobre normas
gerais nao exclui a competéncia suplementar dos Estados. § 3° - Inexistindo lei federal sobre
normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia legislativa plena, para atender a suas
peculiaridades. § 4° - A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da
lei estadual, no que lhe for contrario.

[2] Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer membro ou
Comissédo da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao
Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-
Geral da Republica e aos cidadaos, na forma e nos casos previstos nesta Constituicao.

[3] Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicao,
cabendo-lhe: | - processar e julgar, originariamente: a) a acdo direta de inconstitucionalidade de lei
ou ato normativo federal ou estadual e a acao declaratoria de constitucionalidade de lei ou ato
normativo federal;............. p) o pedido de medida cautelar das acdes diretas de
inconstitucionalidade; ) o mandado de injuncéo, quando a elaboracdo da norma regulamentadora
for atribuicdo do Presidente da Republica, do Congresso Nacional, da Camara dos Deputados, do
Senado Federal, das Mesas de uma dessas Casas Legislativas, do Tribunal de Contas da Uniao,
de um dos Tribunais Superiores, ou do préprio Supremo Tribunal Federal..................... Art. 103.
Podem propor a agéo direta de inconstitucionalidade:..... 8 2° - Declarada a inconstitucionalidade
por omissédo de medida para tornar efetiva norma constitucional, serd dada ciéncia ao Poder
competente para a ado¢ao das providéncias necessarias e, em se tratando de 6rgao
administrativo, para fazé-lo em trinta dias.

[4] ADI 1086 MC / SC - SANTA CATARINA MEDIDA CAUTELAR NA ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE Relator(a): Min. ILMAR GALVAO Julgamento: 01/08/1994 Orgéo
Julgador: TRIBUNAL PLENO Publicagéo: DJ 16-09-1994 PP-42279 EMENT VOL-01758-02
PP-00435

Ementa EMENTA: CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA. LIMINAR. OBRA OU ATIVIDADE
POTENCIALMENTE LESIVA AO MEIO AMBIENTE. ESTUDO PREVIO DE IMPACTO
AMBIENTAL. Diante dos amplos termos do inc. IV do par. 1. do art. 225 da Carta Federal, revela-
se juridicamente relevante a tese de inconstitucionalidade da norma estadual que dispensa o
estudo previo de impacto ambiental no caso de areas de florestamento ou reflorestamento para
fins empresariais. Mesmo que se admitisse a possibilidade de tal restricdo, a lei que poderia
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viabiliza-la estaria inserida na competéncia do legislador federal, ja que a este cabe disciplinar,
através de normas gerais, a conservagao da natureza e a protecdo do meio ambiente (art. 24, inc.
VI, da CF), ndo sendo possivel, ademais, cogitar-se da competéncia legislativa a que se refere o
par. 3. do art. 24 da Carta Federal, ja que esta busca suprir lacunas normativas para atender a
peculiaridades locais, ausentes na espécie. Medida liminar deferida.

[5] ADI 1278 MC / SC - SANTA CATARINA MEDIDA CAUTELAR NA ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE Relator(a): Min. MARCO AURELIO Julgamento: 18/05/1995 Org&o
Julgador: Tribunal Pleno Publicacao: DJ 14-06-2002 PP-00126 EMENT VOL-02073-01 PP-00123

Ementa ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - LIMINAR. O deferimento da liminar na
acao direta de inconstitucionalidade pressupde o sinal do bom direito e o risco de manter-se com
plena eficacia o ato normativo impugnado, requisitos reveladores da relevancia da matéria versada
na inicial. Isto ndo ocorre relativamente a Lei do Estado de Santa Catarina de n°® 1.179/94, no que
disciplinou a pasteurizacao do leite de cabra. A competéncia para legislar sobre protecao e defesa
da saude € concorrente - inciso XlI do artigo 24 da Constituicdo Federal.
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