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I. INTRODUCCION

Resulta cando menos sorprendente a escasa atencion que, a tédolos
niveis, se lle ten prestado 6 instituto da omision inconstitucional, esto &, da
posible vulneraciéon da Carta Magna por inactividade do poder lexislativo, e
iso a pesar da indubidable trascendencia que a figura postie e das
potencialidades que contén, & marxe de atopar fundamento, cremos, nunha
solida argumentacion de indole técnico-xuridica.
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Este escaso interese amosase especialmente intenso no noso pais (1)
polo que € axeitado acudir 6 exemplo do Dereito Comparado para comezar
a ter conciencia da necesidade de reflexionar en Espafia sobre o mesmo. Pero
antes de exporie-lo caso brasileiro entendemos que resulta adecuado ofrecer
unhas breves consideracions propias sobre a materia.

Neste senso, conceptualizamo-la figura como a falta de desenvolvemento
por parte do poder lexislativo, durante un tempo excesivamente longo, daquelas
normas constitucionais de obrigatorio desenvolvemento, de forma tal que se
impide a stia eficaz aplicacién (2). A concorrencia dos distintos elementos que
acabamos de plasmar (inaccion do poder lexislativo, transcurso dun
importante periodo temporal, concreta esixencia constitucional de actuar e
ineficacia) € imprescindible para a configuracién dunha situacién
verdadeiramente inconstitucional, que vaia mais ala da simple ausencia de
normativa que non suporia unha agresion a Lei Fundamental.

A necesidade de manter un caracter aberto, que poida ser concretado
en cada momento histérico e aceptado por tendencias ideoloxicas de distinto
signo, e a imposibilidade de regulaciéns exhaustivas que esgoten materias (3),
trae como resultado a existencia na Constitucién de auténticas encargas 6
lexislador. Unhas encargas que se traducen nunha concreta obriga de actuar
que pesa sobre o lexislador ordinario, a cal & distinta da xenérica obriga de
lexislar. O iexislador non poste liberdade respecto 6 an, & dicir, non pode
decidir se realiza ou non a normativa de desenvolvemento, xa que ten que

(1) A marxe dalgunha que outra referencia en libros xerais ou traballos que abordan materias
conexas coa figura, practicamente s6 atopamos tres pequenos artigos: AGUIAR DE LUQUE,
Luis, «El Tribunal Constitucional y la funcién legislativa: el control del procedimiento
legislativo y de la inconstitucionalidad por omisién», Revista de Derecho Politico, n® 24, 1987,
paxs. 11 e ss.; AHUMADA RUIZ, M? de los Angeles, «El control de constitucionalidad de
las omisiones legislativas», Revista del Centro de Estudios Constitucionales, n® 8, xaneiro-
abril 1991, paxs. 169 e ss.; FIGUERUELO BURRIEZA, Angela, «La incidencia positiva del
Tribunal Constitucional en el poder legislativos, Revista de Estudios Politicos, n® 81, xufio-
setembro 1993, paxs. 47 e ss.

(2) O concepto da «dnconstitucionalidade por omissao» brasileiro non coincide co noso dado que
€ moito mais amplo, tal e como veremos mais abaixo.

(3) A Lei Fundamental, como afirma STERN referindose 6 sentido, contido e funcién da mesma,
inicia, dirixe e limita a actividade do lexislador ordinario, pero non a consome (STERN, Klas,
Derecho de Estado de la Reptiblica Federal Alemana, Centro de Estudios Conshtucmnales
Madrid, 1987, pax. 224).
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actuar de xeito preceptivo. En cambio, si é posible afirmar que € libre en
relacion 6 quando, ainda que o exercicio desa liberdade ten que facerse
razoablemente para non dilatar no tempo e, 6 cabo, frustra-lo proxecto
constitucional.

As normas da Carta Magna que conteflen tales encargos non son
simples principios programaticos senén que son verdadeiras normas
xuridicas, cunha natureza que se identifica, entre outros riscos, pola eficacia
limitada que postien por si soas. Desta forma, un incumprimiento da obriga
de lexislar que contefien estas normas constitucionais provoca a ineficacia
de semellantes preceptos da Lei Fundamental, que, co paso do tempo, devén
en inconstitucional.

Como pode verse, a idea de ineficacia xoga un papel esencial na nosa
construccion deste instituto. Incluso poderiamos dividi-las normas da Lei
Basica, ainda conscientes de incorrermos nunha xeneralizacién demasiado
simplista, en normas de eficacia limitada e normas de eficacia plena. So
respecto das primeiras se poderia da-lo fenémeno da inconstitucionalidade
por omisién, a marxe da sua aplicabilidade inmediata ou non, o cal cremos
que é unha cuestion diferente, malia que o problema se agudice nun precepto
que non posiia semellante aplicabilidade inmediata. Asi mesmo, tamén resulta
esencial o transcurso dun periodo de tempo excesivo, co que se lle proporciona
a figura unha dose de relatividade que tera que ser emendada polo hipotético
organo fiscalizador en cada caso que aborde, atendendo & relevancia e
trascendencia xuridica, politica e social do precepto non desenvolvido.

A doutrina ten feito diferentes presentaciéns da problematica apuntada.
O punto de partida son concepcions distintas da natureza do fenomeno,
concepciéns de maior ou menor amplitude respecto da exposta agora
sucintamente por nés. A diversidade atopase incluso na mesma denominacion
que se lles da 0s preceptos constitucionais que reclaman un concreto
desenvolvemento ulterior. Desta forma GOMES CANOTILHO fala de imposicoes
constitucionais e de ordens de legislar (4); MIRANDA de norma constitucional

(44 GOMES CANOTILHO, José Joaquim, Direito Constitucional, Almedina, 6* ed., Coimbra,
1993, paxs. 1089-1090.
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nao exequivel por si mesma (5); RUBIO LLORENTE de mandatos al legislador
(6); mentres que Verfassungsauftrag (7), Gesetzgebungsgebot (8) e
Gesetzgebungsaufirag (9) son as denominaciéns mais estendidas en Alemana.
A marxe destas cuestions conceptuais a extensién que se lle da 6 instituto
non se cingue en ocasions a inercia do poder lexislativo, senén que se predica
tamén doutros poderes piiblicos. Unha postura deste tipo, como veremos,
achamola no Dereito positivo brasileiro. Deste xeito, podese distinguir unha
concepcion estricta do fenémeno, que € a ofrecida por nés con anterioridade,
e unha ampla, que abarcaria a inaccion dos poderes publicos en xeral.

Unha das cuestiéns con maior peso especifico dentro das dificultades
que xera a institucion esta constituida pola stia posible articulacién practica.
E facilmente perceptible que unha figura cuns trazos como os da que estamos
a considerar non pode atopar unha solucién practica clara e rotunda a través
dos esquemas comuns que vertebran os mecanismos tradicionais do Dereito
Constitucional. En todo o ordenamento xuridico o trato que recibe a
inactividade € especial, non encadrable na regulacién da conducta activa. Isto
quizais tefia que ser mais patente no terreo do constitucional, dada a
trascendencia ‘e as implicacions diversas que nel atopamos, ademais da
poderosa conveniencia politica, disfuncional en mais dunha ocasion.

E necesario sublinar que de pouco serve configura-la omision lexislativa
respecto dos concretos encargos da Lei Fundamental como inconstitucional
se non se constriie un sistema de control que lle dea unha minima eficacia.
E un desatino unha institucién xuridica sen efectividade (10). Rematara por

(5) MIRANDA, Jorge, Manual de Direito Constitucional, Coimbra Editora, Coimbra, 1993, vol.
II, pax. 518.

(6) RUBIO LLORENTE, Francisco, La forma del poder, Centro de Estudios Constitucionales,
Madrid, 1993, pax. 95.

(7) DENNINGER, E., «Verfassungsauftrag und gesetzgebende Gewalts, Juristische Wochenschrift,
1967, paxs. 767 y ss.

(8) SEUFERT, Leo, Die nicht erfiillte Gesetzgebungsgebote des Grundgesetzes und ihre
verfassungsgerichtliche Durchsetzung. Ein Beitrag zum Problem gesetzgeberischen Unterlassens,
Wiirzburg, 1969.

(9) WIENHOLTZ, E., Normative Verfassung und Gesetzgebung. Die Verwirklichung wvon
Gesetzgebungsauftrdgen des Bonner Grundgesetzes, Freiburg, 1968.

(10) Ainda que MIRANDA opina que aem a virtual inefectividade da decisdo de fiscalizagdo afecta
o sentido juridico do instituto», MIRANDA, Jorge, Manual de Direito Constitucional, op. cit.,
vol. II, pax. 517.
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desaparecer 6 sumirse nun plano simplemente testemunial, plano que choca
de raiz coa axilidade practica que reclaman de principo os institutos do Dereito
Constitucional, & marxe da sia maior ou menor complexidade e das siias
conexions ineluctables co politico. Da mesma maneira, a sia dificil
articulacién practica non debe levar a un inicial rechazo que evite toda
argumentacion técnico-xuridica. Tales dificultades tefien que resolverse con
analises mais finas e con técnicas mais perfectas e non con conscientes
evasions. A ciencia xuridica avanza enfrentandose 6s puntos problematicos
e non sorteandoos. ’

Respecto da especifica cuestion da virtualidade practica da figura,
atopamos dias posturas globais: unha que a ve viable, outra que non. Asi,
entre os ultimos atopamonos con KELSEN que indica: «La constitucién que
regula la produccion de normas generales puede determinar también el
contenido de las futuras leyes, y las constituciones positivas 1o hacen no poco
frecuentemente, al prescribir o excluir ciertos contenidos. En el primer caso,
sOlo se da una promesa de promulgacién de leyes, sin existir ninguna
obligacién de hacerlo, dado que, inclusive por razones técnico-juridicas, seria
dificil enlazar una sancién a la falta de leyes del contenido prescripto (cursivas
nosas) (11). Entre os autores que defenden a posibilidade de fiscalizacion
atopamos, a sila vez, diias posiciéns: uns, como MIRANDA ou Afonso DA
SILVA (12), argaen que a solucion esta mais no dominio do politico ca no do
xuridico; outros, entre os que sobresae MORTATI (13), apostan por un
tratamento estrictamente xuridico. A nosa postura incardinase nesta altima
posicion.

En lifias xerais, e como un simple esbozo do que pode ser un estudio
moito mais amplo, dentro dun sistema de control da constitucionalidade de
signo concentrado, pode falarse de tres grandes formas que teria o érgano
de xustiza constitucional para resolve-la problematica. Desta maneira, unha

(11) KELSEN, Hans, Teoria Pura del Derecho, Porria, México, 1991, pax. 234.

(12) «A omissdo se revela uma questdo politica, que escapa a apreciagdo juridica», DA SILVA,
José Afonso, Aplicabilidade das normas constitucionais, Revista dos Tribunais, Sdo Paulo,
1982, pax. 118.

(13) MORTATI, Constantino, «Appunti per uno studio sui rimedi giurisdizionali contro
comportamento omissivi del legislatores, en Probblema di Diritto Publico nell'attuale experienza
costituzionale republicana. Raccolta di Scritti, Giuffré, Milano, 1972, pax. 923 y ss.
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é dicta-la norma legal que esixe o encargo constitucional, cunha vixencia que
chegaria 4 sta fin cando o dérgano lexislativo emanase a disposicion a que
se atopa obrigado por esa norma constitucional incompleta. Esta solucién pon
mais que en cuestion a separacién de poderes e o reparto de funcions
actualmente existente nos organigramas estatais. Outra solucién consistiria
en que o Alto Tribunal ordenase o dictado da lei de desenvolvemento
constitucional. Unha variante seria a recomendacién 6 lexislador no sentido
da conveniencia de dictala, que € a férmula mais exitosa no Dereito
Comparado. En terceiro e derradeiro lugar, o Tribunal poderia soluciona-lo
caso concreto de acordo coas previsiéns constitucionais, integrando a lagoa
no suposto de existir. Esta tltima solucion é acumulable & anterior e resulta
totalmente procedente cando se produciu unha vulneracion dun dereito
fundamental por inercia do poder lexislativo.

Plasmadas sumariamente parte das nosas ideas respecto 6 tema,
procede agora aborda-lo caso do ordenamento brasileiro, un dos poucos que
recollen de maneira expresa a violacion da Norma Bésica por omisién. E
habitual no noso pais acudir 6 exemplo doutros ordenamentos buscando
datos que poidan servir para a reflexion e que sexan de utilidade a
problematica espariola, ainda que tamén se atopan traballos que soamente
perseguen informar e cultivar sen ningunha outra pretension, o cal pode
resultar, en casos extremos, unha errénea concepcion do que pretende e
persegue esa especifica area que cofiecemos co nome de Dereito Comparado.

II. O CONTROL DA CONSTITUCIONALIDADE NO BRASIL.

E un feito incontestable o importante auxe dos estudios de Dereito
Constitucional que se esta a producir no dito pais de Iberoamérica. E isto,
tanto dende o punto de vista cuantitativo como cualitativo. Neste crecemento
xogou un papel de relevo, sen ningiin xénero de dibidas, a aprobacion no
ano 1988 dunha nova Constitucién, un texto que tratou de incorporar
novidosos mecanismos que permiten situala, tecnicamente falando, entre as
mais avanzadas do mundo. Ainda que, claro esti, de pouco serve unha
regulacion eloxiosa dende a perspectiva da proteccion dos dereitos dos
cidadans, se no momento da vertente practica a utilidade e a eficacia son
infinitamente menores das que nun principio caberia agardar. Non en van



Dereito 137

non resulta tan fora de lugar a pregunta que se fai KRIELE: «No se basa
también la validez del Derecho en su eficacia? (14).

A axitada evolucion politica do Brasil tivo o seu loxico reflexo na historia
do constitucionalismo dese pais, especialmente neste século, que se amosa
como un devir un tanto incontrolado de Constituciéns. Esta axitacion, polo
demais nada estrafia a Ameérica Latina, levou a afirmar a BONAVIDES e a
PAES DE ANDRADE que «o problema constitucional do Brasil passa por uma
enorme contradi¢do entre a constitucionalidade formal e a constitucionalidade
material. Um problema de tamaria magnitude, por sua vez, envolve toda a
questdo do poder constituinte, o qual ja ndo pode ser visto nem explicado
unicamente a luz dos ensimamentos tradicionais do Direito Constitucional
classico» (15). Tras un longo periodo de goberno monarquico, no cal atopamos
unha certa estabilidade politica, prodiicese o advento do réxime republicano
(1889) que trae consigo a estructuracion federal do pais. A axitacion ira en
aumento no presente século ata chega-lo exército & asuncién do poder en
1964.

A fin en 1984 de vinte anos de autoritarismo coa masiva participacion
na eleccion directa do presidente da Repuiblica posibilitou a apertura do
periodo de elaboracién do actual texto fundamental, fillo dun intenso proceso
constituinte dirixido pola batuta de Ulysses GUIMARAES e auspiciado polos
presidentes Tancredo NEVES, prontamente fenecido, e José SARNEY,
reinstaurandose asi os principios democratico e de participacion popular. O
15 de novembro de 1986 tefien lugar eleccions constituintes das que nace
unha Asemblea que elaborard o actual texto constitucional.

A Constitucién da Repiiblica Federativa do Brasil do 5 de outubro de
1988 &, en palabras de Afonso DA SILVA, « un texto moderno, com inovacoes
de relevante importancia para o constitucionalismo brasileiro» (16). Noutra
obra este mesmo autor estende a siia importancia a nivel mundial (17). A

(14) KRIELE, Martin, Introduccién a la Teoria del Estado, Depalma, Buenos Aires, 1980, pax. 17.

(15) BONAVIDES, Paulo; PAES DE ANDRADE, Anténio, Histéria constitucional do Brasil, Paz e
Terra, 32 ed., 1991, Sdo Paulo, pax. 9.

(16) DA SILVA, José Afonso, «O sistema constitucional do Brasils, na obra colectiva coordinada
por FERNANDEZ SEGADO, GARCIA BELAUNDE e HERNANDEZ VALLE Los sistemas
constitucionales iberoamericanos, Dykinson, Madrid, 1992, pax. 133.

(17) DA SILVA, José Afonso, Curso de Direito Constitucional Positivo, Malheiros, 8 ed., Sao Paulo,
1992, pax. 82.
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forma de Estado que establece ¢ a federal, e a forma de goberno, a reptblica
presidencialista. Os principios que vertebran esta Carta Magna, & marxe do
federal e do republicano, son o da division de poderes, o do Estado
Democratico de Dereito e o democratico. Asi mesmo, existe unha importante
parte dedicada 6s dereitos fundamentais, a cal postie singular peso especifico
na estructura da Constitucién, ademais de predicarse a sua aplicabilidade
inmediata (art. 5 § 6). Como vemos, tratase de principios e postulados moi
subscribibles, ainda que outra cousa sera, como xa indicamos, a siia
aplicacion real e efectiva.

Ata a data producironse dous grupos de reformas da Lei Fundamental.
O primeiro, baseado nas facultades de emenda que recolle o art. 60 da Carta
Magna, deu lugar a catro emendas constitucionais (18). O segundo,
fundamentado no poder de revision do art. 3 d «Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias», orixinou, 4 stia vez, seis emendas constitucionais
de revision, un resultado pobre tendo en conta o que poderia agardarse a
priori, pero que quizais atope o seu motivo na axitacién politica causada polos
escandalos de corrupcién 6 mais alto nivel (19).

En canto 6 control da constitucionalidade o sistema presenta elementos
propios do método difuso e propios do concentrado. Desta maneira, calquera
tribunal pode decidi-lo tema da constitucionalidade «por via de excecao», é
dicir, tras argumentaciéon do demandado na sta defensa, co que se
imposibilita o control de oficio e instaurase a presuncién de constitucionalidade.
A declaracion de inconstitucionalidade soamente pode ser tomada polo voto
da maioria absoluta dos integrantes do tribunal ou do seu 6rgano especial
(art. 97 da Constitucién). A decision pode ser levada 6 Supremo Tribunal
Federal a través do recurso extraordinario (art. 102.III do mesmo texto legal).
Ademais, e como trazo propio dun sistema concentrado, establécese unha

(18) Emenda Constitucional n® 1 do 31 de marzo de 1992 (publicada no Didrio Qficial da Unido
0 6 de abril de 1992), Emenda Constitucional n® 2 do 25 de agosto de 1992 (Didrio Oficial
da Unigo do 1 de setembro de 1992), Emenda Constitucional n® 3 do 17 de marzo de 1993
(Didrio Oficial da Unido do 18 de marzo de 1993), Emenda Constitucional n® 4 do 14 de
setembro de 1993 (Didrio Oficial da Unido do 15 de setembro de 1993).

(19) Emenda Constitucional de Revision n® 1 do 1 de marzo de 1994 (publicada no Didrio Oficial
da Unido o 2 de marzo de 1994), emendas constitucionais de revision nimeros 2, 3, 4, 5
e 6 de 7 de xuiio de 1994 (Didrio Oficial da UniGo de 9 de xurfio de 1994).
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accion directa de inconstitucionalidade ante o Supremo Tribunal Federal (art.
102.1), 6 cal lle compete principalmente, en palabras da propia Carta Magna
parafraseando a Carl SCHMITT, a garda da Constitucién. A marxe destas
competencias, e tamén dentro da xenérica xurisdiccion do Supremo Tribunal
Federal con control de constitucionalidade, estad o art. 103 § 2° que recolle
a figura da inconstitucionalidade por- omisién, na que nos deteremos no
apartado seguinte do presente traballo. Este Supremo Tribunal Federal,
cabeza do Poder Xudicial brasileiro, posiie asi mesmo outras importantes
funciéns referidas & protecciéon dos dereitos fundamentais (habeas corpus,
habeas data, mandado de seguranga, mandado de injuncéo) e destacadas
competencias que non entran no campo do control de constitucionalidade.
Todo isto configirao como un dos érganos esenciais no funcionamento do
actual sistema politico do pais carioca.

‘III. AINCONSTITUCIONALIDADE POR OMISION NO ORDENAMENTO.
BRASILEIRO.

. s

1. Antecedentes e aparicion.

A presencia desta institucién no Dereito brasileiro sufriu, sen dibida,
a influencia do ordenamento portugués, ainda que esa influencia non tivo o
suficiente peso como para evita-la existencia de destacadas diferencias entre
unha e outra regulacion (20), diferencias que non so fan referencia a extension
do fen6meno sendén tamén as instancias lexitimadas e 6s efectos da
declaracion dun suposto de omisién inconstitucional. No nivel doutrinal, o
influxo e a presencia de citas dos importantes autores portugueses tameén &
destacable, ainda que, iso si, con intentos de adapta-la sélida doutrina lusa
4 amplitude da omisién no Dereito brasileiro (21). )

(20) O vixente art. 283 da Constitucion lusa reza do seguinte xeito:
«1. A requerimiento do Presidente da Republica, do Provedor de Justi¢a ou, com fundamento
em violacdo de direitos das regides autémomas, dos presidentes das assembleias legislativas
regionais, o Tribunal Constitucional aprecia e verifica 0 ndo cumprimento da Constitui¢io
por omissdo das medidas legislativas necessarias para tornar exequiveis as normas
constitucionais.
2. Quando o Tribunal Constitucional verificar a existéncia de inconstitucionalidad por
omissdo, dara disso conhecimento ao 6rgio legislativo competente».

(21) Asi, ad exemplum, témo-lo caso de RODRIGUES MACHADO, Marcia (dnconstitucionalidade
por omissao», Revista da Procuradoria Geral do Estado de Sao Paulo, n® 30, decembro 1988,
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Antes de exporie-la regulacion actual, na que se veran con claridade
as distinciéns co caso portugués, cremos que resulta procedente facerse eco
dalgunhas voces doutrinais que durante o periodo constituinte analizaron e
reclamaron a introduccion da figura agora estudiada (22). Neste sentido témo-
lo caso da profescra DA CUNHA FERRAZ (23) a cal, tras indica-la
trascendencia e a elevada dificultade que a cuestién suscita (24), recolle a
mision dos poderes constituidos de desenvolve-la Constitucién e, en caso
contrario, o incumprimiento dun deber constitucional. Desta forma, a omisién
constitie «ma lamentavel 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» (25). A stia concepcion é ampla, dado
que o ambito do instituto, 6 seu entender, non se limita 4 inercia do lexislador,
ainda que esta sexa a mais dificil de controlar, sobre todo polo que respecta
a ineficacia do control. Asi as cousas, a inercia é inconstitucional se calquera
dos organos designados pola Lei Fundamental para a prictica de actos de
toda natureza (lexislativos, administrativos, xurisdiccionais) deixa de practicalos.
Por ultimo, fai varias suxestions para o concreto exercicio da institucién:
fixacion de prazos con sanciéns especificas, traslado da competencia de
iniciativa a outro poder, regulamentos con forza de lei provisoria (sic)),
participacion directa do pobo, impulso da figura do «crime de responsabilidade»,
maior actuacion do Poder Xudicial, etc. Todo isto lévao a reclamar que «o tema
nao pode deixar de constar da pauta de discussido dos trabalhos constituintes
a serem desenvolvidos no proximo ano» (26).

péxs. 41 e ss.), que parte da nocién de «imposi¢des constitucionais» de GOMES CANOTILHO
e que recorre 4 experiencia portuguesa para analiza-la eficacia do instituto. En cambio,
seguidor das posturas de Jorge MIRANDA é DA SILVA VELLOSO, Carlos Mario, «Controle
de constitucionalidade na Constituicdo brasileira de 1988», Revista de Direito Piiblico, n? 92,
outubro-decembro 1989.

(22) Incluso anos atras atopamos algunha alusién 6 tema, como € o caso da obra de MEIRELLES
TEIXEIRA, Apostilas de Direito Constitucional, Fadusp, Sao Paulo, 1961, paxs. 80 e ss.

(23) DA CUNHA FERRAZ, Anna Candida, «Jnconstitucionalidade por omissdo: uma proposta
para a Constituinte», Revista de Informagdo Legislativa, n® 89, xaneiro-marzo 1986, paxs.
49 e ss.

(24) «Nao obstante, contudo, as dificultades que se reconhecem profundas, nio se debe, a nosso,
ver, afastar o exame da problematicas, ibidem, pax. 50.

(25) Ibidem, pax. 52.

(26) Ibidem, pax. 59.
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A mesma autora, tamén con anterioridade a 1988, volve toca-la
problematica en relacién 6s procesos anémalos de reforma constitucional (27),
mantendo a dimensién amplisima do fendémeno cun enfoque similar 6
anterior. Restltalle innegable que a inercia, a pesar de non altera-la letra da
Norma Bésica, supon un proceso de mutacion da Carta Magna 6 altera-lo seu
alcance na medida en que paraliza a aplicacién da mesma.

De igual xeito, o xa citado Afonso DA SILVA abordou o tema dende unha
perspectiva ampla antes da promulgacién da Constitucion, ainda que nese
tempo a stia postura era mais ben escéptica (28), postura que cos anos-se
fara proclive 4 admision e a posibilidade de control da figura.

Nos diversos proxectos de Constitucién realizados dende a esfera
privada sempre se incluiu dunha u outra forma a inconstitucionalidade por
omision. Asi témo-lo caso dos traballos de Fabio Konder COMPARATO (29},
ou o de BANDEIRA DE MELLO, realizado por encargo da «Ordem de Advogados
do Brasil» (30). O mesmo sucedeu en tédolos anteproxectos e proxectos
«oficiais» que viron a luz no periodo constituinte (31), manténdose a figura
tanto na «comissio de sistematizacdo» (proxectos A e B) como tralo tramite
de «emendas de Plénario», ainda que non sempre recibiu o0 mesmo tratamento.

(27) DA CUNHA FERRAZ, Anna Candida, Procesos informais de mudanga da Constitui¢édo, Max
Limonad, Sao Paulo, 1986, paxs. 217 e ss.

(28) «Se o comando impositivo nao for cumprido, a omissao do legislador podera constituir um
comportamento inconstitucional, mas este € insindicavel e incontrolavel juridica e
jurisdicionalmente... a omissdo se revela uma questdo politica, que escapa a apreciacio
juridica», DA SILVA, José Afonso, Aplicabilidade das normas constitucionais, op. cit.,
pax. 118.

(29) Este autor baseouse nun traballo anterior seu 4 hora de realiza-lo anteproxecto (Muda Brasil:
uma Constitui¢céo para o desenvolvimento democratico, Brasilense, Sao Paulo, 1986). No seu
anteproxecto pode lerse no art. 252 das Disposiciéns Transitorias que «se as leis
complementares, necessarias a aplicacdo dos dispositivos desta Constituicdo, nao forem
editadas dentro de trés anos de sua promulgacdo, o Ministério Piblico ou qualquer
interessado podera pedir ao Poder judiciario a aplicagdo direta desses dispositivos
constitucionais aos casos concretos. A decisdo judicial, que complementard as normas
constitucionais invocadas pelo autor da demanda, tera efeito de coisa julgada nos limites
das questdes decididas». Como vemos, reconduce a problemética da omisién inconstitucional
4 idea de aplicabilidade inmediata.

(30) Este traballo pode verse en Problemas e Reformas. Subsidios para o debate Constituinte,
Departamento editorial da Orde de Avogados de Brasil (seccién paulista), 1987, paxs. 19
e ss.

(31) Anteproxecto da «Comissdo Proviséria de Estudos Constitucionais» (artigo 10), proxectos
ssubstitutivos» I (artigo 149) e II (artigos 5 e 122) elaborados polo relator Bernardo Cabral.
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2. A actual regulacién.
A) O artigo 103.2 da Constitucion.

Finalmente, tralos debates levados a cabo en sede constituinte, sera
o art. 103 § 2 do texto constitucional de 1988 o que recolla a figura. O dito
precepto atopase na seccion adicada 6 Supremo Tribunal Federal, dentro do
capitulo do Poder Xudicial e este 4 sta vez enmarcado no titulo
correspondente a organizacién dos Poderes. A sua literalidade é a siguinte:

«Declarada a inconstitucionalidade por omissdo de medida para tomar efetiva
norma constitucional, serd dada ciéncia ao Poder competente para a adocio das
providéncias necessarias e, em se tratando de 6rgao administrativo, para fazé-lo em trinta
dias» (32)

E destacable o ton imperativo co que se regula a obriga, real e efectiva
e non simple actuar potestativo, que suxeita os érganos pertinentes para levar
a cabo as medidas que aseguren a eficacia dos preceptos constitucionais. Isto
non deixa de pofier de manifesto a mentalidade reinante entre os elaboradores
do Texto Basico, mentalidade que discorre polos camifios da idea de
Constitucion como auténtica norma xuridica e, polo tanto, coa auténtica forza
obrigatoria que caracteriza 0 mundo do Dereito.

Unha vez promulgada a Constitucion Federal comezou o proceso nos
distintos estados membros para a elaboracion das stias respectivas cartas
constitucionais, e promulgaronse as derradeiras o 5 de outubro de 1989.
Entre elas destaca, pola stia prevision expresa da omisién inconstitucional,
a Constitucion de «Rio Grande do Sul», promulgada o 3 de outubro de 1989,
que no seu art. 95.1 recolle a lexitimidade activa para interporier accién de
inconstitucionalidade de lei ou de acto normativo ou por omisién. Tamén
poden ser citadas a Constitucion do Estado de Sdo Paulo (arts. 74.VI e 90
§ 4) e a do Estado de Santa Catarina (art. 85).

(32) Como se ve, hai catro diferencias importantes respecto a institucion portuguesa inspiradora
deste precepto: a idea de ineficacia substitie a de inesixibilidade, non limitacién as omisiéns
lexislativas, incorporacién dun prazo de trinta dias para a resoluciéon das omisiéns de
organos administrativos e non establecemento dunha especifica lexitimacion activa.
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As referencias doutrinais 6 tema estan sendo continuas dende que
adquiriu vixencia o actual texto constitucional, tanto en obras de caracter
xeral e didascalico como en artigos adicados exclusivamente 4 figura. Mais
arriba xa nomeamo-la influencia dos importantes autores portugueses. Tamén
¢ posible atopar estudios baseados en grande medida na literatura alemana
e na xurisprudencia do «Bundesverfassungsgericht». Co seu exemplo tratase
de solventa-los conflictos entre o6rganos do sistema politico brasileiro,
conflictos na Federacion e exclusions de beneficio incompatibles co principio
de igualdade que se poidan dar no Dereito dese pais iberoamericano (33).

B) Concepto e natureza do control.

A vista do referido artigo, o instituto analizado adquire unha dimensién
realmente ampla, de xeito que pode ser definido como a ausencia de actividade
que outorgue eficacia a un concreto precepto constitucional (34). De ai que,
en principio, poida cometer semellante infraccién todo ente que estea
capacitado para dictar normas xuridicas, polo que non se restrinxe sé 6 Poder
Lexislativo, como faciamos nos na introduccién deste traballo, senén que
tamén hai que estendelo 6 Poder Executivo, 6 que se le atribtien
responsabilidades de desenvolvemento da Carta Magna. Ademais, haberia que
sumar outros Organos piiblicos que tefien responsabilidades no ulterior
desenvolvemento constitucional, xa que o termo «medida» non parece que faga
exclusiva referencia a unha normativa xuridica. Polo tanto, o primeiro
elemento do concepto seria a inactividade dos 6rganos competentes para o
dictado de normas xuridicas e para a realizacion de actividades que
desenvolvan a Lei Fundamental.

(33) FERREIRA MENDES, Gilmar, Controle de constitucionalidade. Aspectos juridicos e politicos,
Saraiva, Sdo Paulo, 1990, paxs. 54-73. Este mesmo autor publicou un traballo sobre un
aspecto das decisiéns do Tribunal Constitucional aleman que alude en parte & omisiéon que
estamos tratando: «O apelo ao legislador (Appellentscheidung) na praxis da Corte
Constitucional Federal Alemi», Revista da Facultade de Direito da Universidade de Lisboa,
vol. XXXIII, 1992, paxs. 265-304.

(34) O prof. CARRAZZA refirese & «inércia de qualquer 6rgao de poder, que num lapso de tempo
razoavel, deixa de praticar, ou pratica apenas em parte, ato exigido pela Costituicio»
(CARRAZZA, Roque Anténio, «A¢do direta de inconstitucionalidade por omissido e mandado
de injuncéo», Jurisprudéncia brasileira, vol. 167, xullo-setembro 1992, pax. 54).
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Cremos que un concepto tan amplo do fendmeno non resulta correcto
posto que unha instituciébn dos perfis e problemas que presenta a
inconstitucionalidade por omision reclama e esixe un tratamento dentro das
canles da concrecion e da seguridade xuridica. A isto non axuda a
introduccion en escena do Poder Executivo e do Poder Xudicial, posibilitada
pola xenérica diccién literal do art. 103.2 do texto constitucional.

O segundo elemento da definicién ofrecida vén dado pola ineficacia da
norma constitucional respecto da cal non se produciu ainda desenvolvemento.
Isto vai precisar de xurisprudencia e doutrina que perfile o sentido que neste
lugar ten a antitese constituida por eficacia vs. ineficacia dun precepto da
Constitucion. Ante supostos nos que a eficacia exista non parece que poida
ter lugar unha vulneracion da Lei Basica por omision. Pero os problemas de
concrecion xa comezan aqui porque, por un lado, todo precepto constitucional,
polo feito de selo, poste certa eficacia, ainda que soamente sexa proporcionar
luz 6 aplicador do Dereito na stia tarefa de interpretar este de conformidade
coa Constitucion, e, por outro lado, as normas constitucionais de aplicacién
inmediata e directa, que por iso mesmo presentan unhas fortes doses de
efectividade, poden tamén reclamar un desenvolvemento ulterior para dotalas
de garantias e dunha maior e mais plena potencialidade. Polo tanto, queda
en mans do organo fiscalizador da omisi6én inconstitucional determinar en que
xeito a situacion se traduce nunha ineficacia que frustra o proxecto da Carta
Magna.

O terceiro e derradeiro elemento do concepto da figura no Brasil é a
necesidade de que sexa vulnerada unha norma concreta e determinada e non
principios, fins ou desexos que se derivan da Constitucion considerada na
siia globalidade.

Asi as cousas, estamos ante un suposto mais de fiscalizacion abstracta
que serve para tutelar, en principio, calquera norma constitucional carente
de eficacia e na que o Supremo Tribunal Federal, érgano supremo do Poder
Xudicial e, & vez, garda da Constitucién, non substitiie, como veremos, o
oérgano encargado de dar eficacia & Norma Bésica, sexa de natureza lexislativa,
sexa de indole administrativa ou, incluso, doutro tipo. O procedemento a
seguir € o mesmo que o da inconstitucionalidade por accién. Neste senso hai
que recordar que o art. 97 da Lei Béasica establece a necesidade de maioria



Dereito ' 145

absoluta dos membros do 6rgano xudicial para declara-la inconstitucionalidade,
e que o 103 § 1 establece que o Procurador Xeral da Republica debe ser
previamente oido. Nembargantes, como nos recorda DA SILVA VELLOSO, non
ten aplicacion no control concentrado a norma inscrita no art. 52 § X relativa
a competencia do Senado para suspender unha lei declarada inconstitu-
cional (35), o cal resulta cando menos evidente polo que respecta & omision
vulneradora da Carta Magna. Asi mesmo, tampouco €& procedente o
preceptuado polo 103 § 3 (citacion 6 Avogado Xeral da Union para defen-
de-lo acto ou texto impugnado).

C) Tipos.

Como se deduce polo dito ata o momento, podemos distinguir, cando
menos a nivel tedrico xa que outra cousa serd a sua vixencia practica, tres
grandes modalidades de omision vulneradora da Constitucién no Dereito
brasileiro: a primeira viria determinada pola inaccion do Poder Lexislativo, a
segunda pola inactividade do Poder Executivo, e a terceira pola ausencia de
actuacion do Poder Xudicial. Os dous primeiros tefilen competencia para
emanar normas xuridicas, que son o nicleo esencial de toda a actuacién de
desenvolvemento posconstitucional, polo que parece que posiien a clave da
realizacion do proxecto desefiado polos constituintes, de ai que respecto a eles
si presente posibilidades de aplicacion a omisién inconstitucional, a diferencia
do que sucede en relacion 6s 6rganos do Poder Xudicial. Por iso vemos con
certo escepticismo a operatividade da figura nos casos de inactividade do
Poder Xudicial, casos nos que a solucién vira por outras vias.

O trazo mais notorio desta regulacion €, tal e como indicamos, a
extension da inconstitucionalidade & inactividade de érganos administrativos
e xudiciais, e non s6 6 non actuar do lexislador, co que a figura acada unha
dimension demasiado ampla e un tanto difusa, que ameaza a correcta eficacia
da mesma, a pesar da boa acollida que isto tivo en certos sectores da literatura
especializada. Un tamano semellante esixiria unha regulacion a nivel
constitucional mais exhaustiva, que € inexistente hoxe en dia.

(35) DA SILVA VELLOSO, Carlos Mario, «Controle de constitucionalidad na Constituicdo
brasileira de 1988», op. cit., pax. 51. Tamén na obra deste mesmo autor Temas de Direito
Piiblico, Del Rey, Belo Horizonte, 1994, pax. 137.
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D) Lexitimacién activa.

A lexitimacién para interpofie-la accién de inconstitucionalidade por
omision, lexitimacion coincidente coa da accién directa de inconstitucionalidade,
¢ ampla e pertence a: o Presidente da Republica, a Mesa do Senado Federal,
a Mesa da Camara dos Deputados, a Mesa dunha Asemblea Lexislativa (que
€ un 6rgano de cada estado federado), o Gobernador dun Estado, o Procurador
Xeral da Republica, o Consello Federal da Orde dos Avogados do Brasil, un
partido politico con representacion no Congreso, e unha confederacién
sindical ou entidade de clase de ambito nacional (arts. 103 I, II, III, IV, V,
VI, VII, VIII, IX, respectivamente).

Aqui atopamos unha das importantes novidades do texto brasileiro polo
que respecta a cal era a situacion no Dereito anterior. Con isto preténdese
non sé permiti-la incoacion do control de constitucionalidade 6s mais
importantes organos publicos senén tamén a outros entes de importante
trascendencia na sociedade brasileira. Asi mesmo, non cabe dabida de que
a amplitude da lexitimacion activa, tratando de supera-las barreiras de indole
politica, supon unha busca de eficacia na proteccién contra as omisiéns
vulneradoras da Lei Basica, eficacia que queda en cuestién por mor dos efectos
das decisiéns do Supremo Tribunal de Xustiza nestes casos, cuestién a que
pasamos a referirnos.

E) Efectos da declaracién de inconstitucionalidade por omisién.

Neste punto hai que lembrar, en primeiro lugar, que a competencia para
conocer dos casos que se suscitan correspondelle 6 Supremo Tribunal Federal
dada a localizacién do art. 103 na seccién que regula o devandito organo,
integrante do Poder Xudicial en virtude do art. 92 da mesma Constitucion.
En cambio, a dita competencia non se atopa enunciada no art. 102, que nun
primeiro momento se diria que contén unha lista pechada de funciéns do
referido Tribunal, o cal, polo tanto, non é certo, co que se amosa unha
incorrecta e criticable sistematica.

Dito isto, faise necesario distinguir dous supostos 6s que se lles asignan
consecuencias diferentes. Nos casos nos que a inactividade non sexa de
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organo administrativo, o Supremo Tribunal Federal simplemente pon en
coriecemento do 6rgano que deberia ter actuado o feito de que a stia inaccion
vulnera a Lei Fundamental co obxecto de que tal organo leve a cabo a
actividade pertinente para porier punto e final a esa situacion. Como sinala
RODRIGUES MACHADO «a decisdo ndo cria obrigacio juridica e nem se
reveste de caracter sancionador... trata-se de simples constatacio de uma
obrigacdo preexistenter (36). Ainda que o que si ten que funcionar é o
mecanismo de indemnizacion da parte lesionada pola omisién lexislativa.

O outro tipo de supostos son aqueles nos que a omision é predicable
dun érgano de caracter administrativo. Aqui o Tribunal tamén da a cofiecer
esa situacion transgresora do Texto Bésico, pero abrese un prazo de trinta
dias para que tome medidas necesarias para rematar con esa vulneracion.

A normativa non vai mais ala, polo que non se establece ningun
mecanismo ad hoc para asegura-la realizacién das mencionadas medidas que
rematen coa inconstitucionalidade, co cal, cando menos no caso de omision
lexislativa, a decisién do Tribunal amésase como declarativa. Na inercia de
organos administrativos, a pesar da dose de obrigatoriedade que supén a
mencion dos trinta dias, a ausencia de ulteriores precisions e mecanismos
garantidores lévanos a ter que falar tamén de decision declarativa, ainda que
sen esquece-la responsabilidade que adquiran os titulares dos ditos organos,
que discorrera por unhas canles diferentes as propias do Dereito Constitucional.

No ambito da doutrina, as posturas foron diverxentes & hora de analiza-
las concretas consecuencias destas decisions que declaren a existencia dunha
omisién inconstitucional. Asi, hai autores que afirman que semellante
decision é simplemente declarativa polo que a liberdade de conformacién do
lexislador permanecera sen fisuras (37), quedando & oportunidade politica as
reaccions posteriores. Fronte a isto, DA SILVA, partindo da idea anterior,

(36) RODRIGUES MACHADO, Marcia, «Inconstitucionalidade por omisséo», op. cit., pax. 55.

(37) RODRIGUES WAMBIER, Luiz, «A¢do direta de inconstitucionalidade por omissao, na
Constituicdo Federal e nas constitiuicdes dos Estados-membros», Revista de Processo, n?
65, xaneiro-marzo 1992, pixs. 75 e ss.; CARRAZZA, Roque Anténio, «A¢do direta de
inconstitucionalidade por omisséo e mandado de injungéo», op. cit., paxs. 53 e ss. Este tultimo
autor considera a situacién actual como unha esixencia do principio de harmonia e
separacién de poderes (ibidem, pax. 57)
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entende que a regulacion poderia interpretarse de maneira tal que permitiria
0 Tribunal dictar normas provisionais cunha vixencia que se estenderia
mentres a omision non fose eliminada polo Poder Lexislativo (38). Asi mesmio,
este autor opina que a sentencia que recoifiece este tipo de omisién é
declaratoria, mas mao € meramente declaratoria, porque dela decorre um
efeito ulterior de natureza mandamental no sentido de exigir do Poder
conpetente a adog¢do das providéncias necessarias ao suprimento da omisso»
(39). Malia isto, se a inercia continiia, nada se podera facer. De ai que
propugne unha sentencia que valla como lei durante certo tempo, tal e como
dixemos, ainda que esta postura parece ser, no fondo, de lege ferenda. Non
podemos ignorar neste momento a perigosidade que pode entrafar unha
postura coma esta, maxime tendo en conta o especial ambiente de
inestabilidade politica e inseguridade xuridica que quizais se xere nalgin
momento (ou en mais dun momento) na xove democracia brasileira.

As reflexions da literatura tamén se centraron nas omisions dun érgano
administrativo, respecto das cales se sublifia que a maior forza coactiva da
decision do Tribunal queda reflectida no prazo de trinta dias concedido para
dicta-lo omitido. Desta forma, falase de que a decision do Tribunal adquire
unha «eficicia mandamental média» (40) e que posiie o caricter dunha
verdadeira «ordem judicial> (41). No caso de desobediencia do érgano
administrativo DANTAS estima que habera que acudir 6 Dereito Penal, en
concreto 0s delictos de desobediencia (art. 339 do Codigo Penal brasileiro) e
prevaricacion (art. 319 do mesmo corpo legal) (42). Esta &, evidentemente, a
solucion adecuada para o suposto da inactividade administrativa brasileira,
solucién que axuda & efectividade necesaria do mundo do Dereito.

(38) «Com isso, conciliar-se-iam o principio politico da autonomia do legislador e a exigéncia do
efetivo cumprimento das normas constitucionais», DA SILVA, José Afonso, Curso de Direito
Constitucional Positivo, op. cit., pax. 49.

(39) Ibidem, pax. 56.

(40) CARRAZZA, Roque Anténio, «A¢éo direta de inconstitucionalidade por omissdo e mandado
de injuncéor, op. cit., pax. 57. En cambio, en relacion ¢ Poder Lexislativo entende que a
«eficacia mandamental» é «minima» xa que supén unha sancién de natureza politica.

(41) MODESTO, Paulo, «Inconstitucionalidade por omissao: categoria juridica e acio constitucional
especifica», Revista de Direito Priblico, n® 99, xullo-setembro 1991, pax. 124.

(42) DANTAS, Ivo, Mandado de injungdo. Guia teérico e prdctico, Aide, 22 ed., Rio de Xaneiro,
1994, pax. 65.
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IV. O «MANDADO DE INJUNCAO».

Esta institucién, na cal a denominacién suxeriuna o senador Virgilio
TAVORA, é unha das mais importantes novidades que contén a actual
Constitucion brasileira, presentando unhas destacadas potencialidades na
defensa dos dereitos fundamentais, peza basica de todo estado democratico
de Dereito. Desde a optica que a nos nos interesa este mecanismo amosase
como un control da inconstitucionalidade por omision realizado de xeito
concreto e non de modo abstracto como no caso anterior. Os precedentes no
Dereito Brasileiro son inexistentes. Exporemos a continuacién o que cremos
que son as stas notas mais destacadas tendo en conta que unha analise
exhaustiva levarianos a unha verdadeira monografia.

1. A regulaciéon constitucional.

A stia prevision en canto & Constitucién atopase en dous lugares
diferentes. O primeiro fai alusién 6 aspecto material e o segundo 6 aspecto
adxectivo. Polo que respecta s cuestions materiais hai que traer a colacién
oart. 5 § LXXI, artigo que se refire 6s dereitos e deberes individuais e colectivos
(capitulo I do titulo II):

«Todos séo iguais perante a lei, sem distin¢io de qualquer natureza, garantindo-
se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do dereito 4 vida,
& liberdade, a igualdade, & seguranca e a propiedade, nos termos seguintes: ...

LXXI- conceder-se-4 mandado de injuncdo sempre que a falta de norma
regulamentadora torne inviavel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das
prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania.»

No referente as cuestions adxectivas € procedente citar varios
preceptos. Desta forma, en sede das competencias do «Supremo Tribunal
Federal» (art. 102), afirmase o seguinte:

«Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituigéo,
cabendo-lhe:

1. Processar e julgar, originariamente: ...

g) o mandado de injuncéo, quando a elaboragio da norma regulamentadora for
atribuicio do Presidente da Reptiblica, do Congresso Nacional, da Camara dos
Deputados, do Senado Federal, das Mesas de uma dessas Casas Legislativas, do Tribunal
de Contas da Unido de um dos Tribunais Superiores, ou do proprio Supremo Tribunal
Federal».
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I Julgar, em recurso ordinario:

a) o habeas corpus, 0 mandado de seguranca, o habeas data e o mandado de
injuncéo decididos em tunica instancia pelos Tribunais Supériores, se denegatéria a
decisao.» :

Asi mesmo, nas competencias do «Superior Tribunal de Xusticia» (art.
105) vemos como a este drgano lle corresponde:

«[. Processar e julgar, originariamente; ...

h) o mandado de injuncdo, quando a elaboracio da norma regulamentadora for
atribuicéo de 6rgio, entidade ou autoridade federal, da administragdo direta ou indireta,
excetuados os casos de competéncia do Supremo Tribunal Federal e dos érgaos de Justica
Militar, da Justica Eleitoral, da Justica do Trabalho e da Justica Federal.»

Polo tanto, tefien competencia para o seu cofiecemento o «Supremo
Tribunal Federal» (garda da Constitucion e cabeza do Poder Xudicial), o
«Superior Tribunal de Xusticia», e os organos pertinentes da xurisdiccion
militar, electoral, laboral e federal (tribunais rexionais federais e xuices
federais). A competencia do Superior Tribunal de Xustiza é residual en
relacion 6s demais.

Finalmente, diremos que a doutrina maioritaria amosouse a favor da
aplicacion inmediata da regulacion constitucional do «mandado de injuncdo»
0 entender innecesaria unha normativa posterior para a sta aplicacion (43).
Isto non parece que puidese ser doutro xeito segundo o espirito fortemente
protector dus dereitos constitucionais que palpita no Texto Basico e que se
expresa no art. 50.2 da Constitucién 6 afirmar que as normas que definen
os dereitos e as garantias fundamentais tefien aplicacién inmediata.

2. Breve alusién 4 orixe do instituto.

O nacemento desta figura atépase no mundo xuridico anglosaxén, tan
influinte en certos aspectos en Iberoamérica e noutras partes do planeta (44).
O devir histérico foi conformando, 4 marxe da «Common law», unha serie de

(43) Exemplificador é o caso de FERREIRA MACIEL, Adhemar, «Mandado de injuncdo e
inconstitucionalidade por omissdo», Revista de Direito Piiblico, n® 89, 1989, pax. 52.

(44) O artigo 249 da Constitucién da India, por citar un caso alleo 6 noso ambito cultural, recolle
o «writ of injunction».
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mecanismos protectores da cidadania fronte 6 poder publico denominados
«writs», que apareceron relacionados cos tribunais de equidade. O Dereito
Comin e a equidade, esta con claras raices no Dereito Romano, van
permanecer diferenciados e desenvolverse autonomamente (45). As deficien-
cias do sistema orixinaban que se dictasen estas ordes especiais ou «writs»,
baseadas ante todo na idea de xustiza e na valoracion xudicial dos elementos
do caso, e que consistian nunha orde dictada por un tribunal de equidade
que establecia que alguén deberia facer ou deixar de facer algo que causase
prexuizo a outra persoa. Como vemos, o caracter adxectivo destes
instrumentos era, € €, moi marcado. O paso do tempo orixinou que s se
mantivesen os «writs» pertencentes & esfera publica.

A utilizacion de semellantes mecanismos vai adquirir tamana impor-
tancia en determinados periodos, que se chegara a falar a finais do XIX en
Estados Unidos de «goberno por injunction». Con esta expresion aladese a
unha utilizacién desmedida desta institucién por parte da xurisprudencia en
favor dos intereses empresariais. A reaccion sindical orixinou a aprobacion
da «Clayton Act» en 1914 coa que se limitaba a expedicion de «writs of
injunction». A Lei Norris-La Guardia de 1932 seguira polo mesmo camifio (46).

Neste momento o «writ» que a nds nos interesa é o «writ of mandamus»
xa que consiste nunha orde dirixida a unha autoridade para que cumpra un
deber imposto legalmente, deber para o cal non existe norma que regulamente
o seu exercicio. En cambio, o «writ of injunction» prohibe a execucion dunha
norma ou dun acto por parte dun organismo publico, co que queda de
manifesto o erro terminoloxico dos constituintes brasileiros 6 importa-la
institucién. Ainda que, en realidade, as cousas non son tan sinxelas como
acabamos de dicir xa que a amplitude do «writ of injunction» permite distinguir

(45) A historia ofrécenos exemplos ilustrativos desta diferenciacion, que por veces se convertia
en contraposicién. Quizais destaque o conflicto acontecido en 1616 entre o Chanceler Lord
Ellsmere e o «Chief Justice» Coke. Xaime I, seguindo os consellos do seu Procurador Xeral,
Francis Bacon, resolvera a disputa en favor do primeiro, co que se comeza asenta-la
supremacia da equidade sobre o Dereito Comuin.

(46) Desde unha optica introductoria & regulacién brasileira, unha analise deste instituto
anglosax6n, baseandose en bibliografia dese ambiente cultural, atopamola en BONAVI-
DES, Paulo, PAES DE ANDRADE, Anténio, Historia Constitucional do Brasil, op. cit., paxs.
501 e ss.
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unha manifestacién positiva (o «mandatory injunction») e unha negativa (o
«prohibitory injunction»). Malia isto, este non é o momento de profundar
nestas figuras posto que o dito xa cumpre a finalidade que pretendiamos.
Tampouco cabe descorfiece-las conexions que € posible establecer co xuizo de
amparo mexicano e, incluso, coa Verfassungsbeschwerde alemana.

3. Concepto, obxecto e lexitimacién activa.

Volvendo 6 «mandado por injuncao» brasileiro, cabe conceptualizalo
como a accion que busca obter unha orde xudicial que garanta, no caso
concreto, o exercicio dos dereitos e liberdades constitucionais e das
prerrogativas inherentes 4 nacionalidade, a soberania e a cidadania, inviables
pola ausencia de normativa.

Como pode verse polo dito, o interese xuridico que trata de protexerse
esta integrado, en xeral, polos dereitos constitucionais (arts. 50, 194 e 232)
e, en particular, por aqueles cunha eficacia inexistente 6 faltar normativa de
desenvolvemento, que non son s6 os de segunda e terceira xeracién senén
todo aquel que require intervencién do Poder Publico para posibilita-la siia
aplicacion. A eles hai que suma-las prerrogativas dimanantes da nacionalidade
(arts. 12 e 13 da Constitucion), a soberania e a cidadania (arts. 14, 15 e 16),
co que se constitie un importante campo de incidencia da figura.

O fin que se persegue é que un determinado interese atope a sua
plasmacién practica a través da concrecion do dereito abstracto, é dicir, é
unha accion de defensa de garantias individuais. O que non busca obter &
a normativa establecida no Texto Constitucional, o cal, por dicilo dalgin
modo, € «competencia» da inconstitucionalidade por omisién, ainda que si
poden estar presentes d&mbalas instituciéons nun mesmo suposto. O contido
da decision que resolve este «mandado» sera o de outorga-lo dereito reclamado
no suposto concreto definindose as condicions para esa satisfaccién directa
do dereito (47). Deféndense deste xeito as garantias individuais baseandose,

(47) Cfr. mais extensamente DA SILVA, José Afonso, Curso de Direito Constitucional Positivo, op.
cit., paxs. 391 e ss, e a bibliografia ali citada. Tamén BASTOS, Celso, Curso de Direito
Constitucional, Saraiva, Sdo Paulo, 13 ed., 1991, paxs. 358 e ss.; FERREIRA MACIEL,
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primeiro, na preexistencia dun dereito ou liberdade e, segundo, 4 lesion dese
dereito ou liberdade producto da ausencia dunha regulacién satisfactoria.
Como nos recorda Paulo MODESTO «o escopo especifico é a preservacgéao, no
caso concreto, do direito subjetivo com matriz imediata no texto constitucio-
nal... a sentenca ou o acoérddo terd o carater de «suprimento normativo
provisorio», até porque a sentenca tem natureza de norma individual» (48).

A lexitimacion activa € moi ampla 0 estenderse a todo aquel brasileiro
ou estranxeiro residenteno Brasil, sexan persoas naturais ou xuridicas, o que,
a falta de desenvolvemento dun precepto, imposibilitalle exercitar un dereito
ou libertade constitucional ou unha das prerrogativas citadas. A titulo de
exemplo podemos cita-las «entidades associativas» do art. 5.XXI da Consti-
tucién Federal ou a «organizacio sindical, entidade de classe ou associagdo
legalmente constituida e em funcionamento ha pelo menos um ano» do art.
5.LXX. Respecto 0 suxeito pasivo, apunta OTHON SIDOU que «por regla
general el sujeto pasivo en el mandado de injungéo es un organo de autoridad,
puesto que compete normalmente al poder publico hacer posible el ejercicio
de los derechos y libertades constitucionales» (49). Ainda que habera que ter
tamén presente que o poder puiblico pode delegar atribuciéns nas que o seu
exercicio incide no disfrute de dereitos, liberdades ou privilexios constitucionais,
co que se estenderia o posible campo da lexitimacion pasiva. Pero a figura
«wa mas alld -continia argumentando o mesmo autor-, porque no sélo los
agentes importantes de las personas juridicas a las que se atribuye el ejercicio
de atribuciones de poder publico poseen dominio en el cumplimiento de los
derechos constitucionalmente consagrados, ya que al respecto puede
mencionarse la limitacion a los derechos de propiedad en el sistema financiero
nacional. Con este sencillo ejemplo puede suponerse que la empresa privada
también puede ser objeto del mandado de injuncao» (50).

Adhemar, «Mandado de injuncdo e inconstitucionalidade por omissédo», op. cit., paxs. 43 e
ss.; TEMER, Michel, «Limites do mandado de injunc¢édo, Revista da Procuradoria Geral do
Estado de Sao Paulo, n® 34, 1989, paxs. 112 e ss.

(48) MODESTO, Paulo, «Inconstitucionalidade por omissdo...», op. cit., pax. 124.

{49) OTHON SIDOU, J. M., «Las nuevas figuras del Derecho porcesual constitucional brasilefio:
mandado de injun¢aoy habeas data», Boletin Mexicano de Derecho Comparado, n® 70, xaneiro-
abril 1991, pax. 176.

(50) Ibidem, pax. 178.
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Na doutrina tampouco faltan esforzos encamifiados a fixaren unha
diferenciacion meridiana entre a «nconstitucionalidade por omissio» e o
«mandado de injun¢do» para evitar «0 amesquinhamento, via interpretacéo,
das novas garantias constitucionais criadas esatamente para preservar a
efetividade da Constituicdo» (51). A sucinta exposicién que efectuamos mais
arriba cremos que permite diferenciar sen dabidas d4mbolos institutos, tanto
na sua natureza xuridica como na lexitimacién, o obxecto de proteccién e o
organo competente, ainda que na praxe aplicativa de ambos non resulta
desatinado pensar nun intento de confusién para minguarlles forza s
novidades constitucionais. Por isto, seguindo de novo a Paulo MODESTO, cabe
indicar que a accion de inconstitucionalidade por omisién non atopa no
«mandado de injun¢do» un «sucedaneo» ou «correspondente concreto» (52),
sendo institucions diferentes que reclaman tratamentos auténomos. Malia
isto, imos amosar igualmente a postura de dous autores sobre o particular,
postura coincidente en varios puntos.

Este afan diferenciador entre &mbolos institutos tamén o atopamos no
profesor de Lisboa Jorge MIRANDA. Ademais de menciona-la distinta natureza
de ambos (fiscalizacién abstracta fronte a fiscalizaciéon concreta) e a non
coincidencia dos 6rganos competentes para fiscalizalos (Supremo Tribunal
Federal fronte a calquera tribunal), o autor luso sinala que a incons-
titucionalidade por omisi6n tutela calquera norma constitucional mentres que
o «mandado de injun¢io» salvagarda principalmente normas referidas as
dereitos de liberdade, &4 marxe de que no primeiro caso o Supremo Tribunal
non substitiie o érgano lexislativo e no segundo o tribunal pode emiti-las
medidas necesarias de caracter individual ou erga omnes (53), ainda que,
como xa vimos, a maioria da doutrina s6 establece a posibilidade de incidir
no caso concreto sen un alcance que poida ser cualificado de erga omnes (54).

Pola suia parte, FERNANDEZ SEGADO tamén basea os elementos
diferenciais nunha serie de contraposicions: fiscalizacion abstracta vs. accion

(51) MODESTO, Paulo, dnconstitucionalidade por omissao...», op. cit., paxs. 115 e ss. Asimesmo,
CARRAZZA, Roque Antonio, «Acdo direta...», op. cit., paxs. 53 e ss.

(52) MODESTO, Paulo, «dnconstitucionalidade por omissio...», op. cit., pax. 122.

(53) MIRANDA, Jorge, Manual de Direito Constitucional, tomo II, op. cit. , pax. 513.

(54) Ademais da bibliografia citada na nota 47 deste traballo tamén podemos nomear a CALMON
DE PASSOS, J. J., Mandado de Seguranca coletivo, Mandado de Injun¢éo, Habeas Data,
Costituicdo e Processo, Forense, Rio de Xaneiro, 1989, paxs. 98 e ss.
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individual; accién de garantia constitucional vs. accion de defensa de garan-
tias individuais; desencadeamento ante a omisién de medidas para facer
efectiva unha norma constitucional vs. interposicion mediante a lesion dun
dereito ou liberdade individual; competencia do Supremo Tribunal Federal vs.
competencia en funcién do érgano a quen correspondese a elaboracion da
norma que coa stia ausencia impide o exercicio do dereito; imposibilidade de
substitucion da actuacion do érgano publico por parte do Supremo Tribunal
Federal vs. adopcion polo tribunal das medidas necesarias para posibilita-
lo exercicio do dereito (55).

V. CONCLUSION.

A vision que ofrecemos da institucién da omisién inconstitucional no
Brasil é por si soa suficientemente significativa para acredita-la importancia
e a potencialidade que unha figura asi postie en calquera ordenamento
xuridico. O interese cientifico que obxectivamente despertan as novidades
deste pais latinoamericano, entre as cales o instituto considerado brilla con
luz propia, xa orixinou varios estudios féra das suias fronteiras, todos eles
repletos de xuizos positivos (56), e que reflicten a necesidade de realizar
investigacions sobre ordenamentos tradicionalmente esquecidos e conside-
rados por algiins como carentes de excesivo interese. Pero a atencién doutrinal
tamén é elevada entre os autores do Brasil, nos que se atopan achegas de
verdadeira calidade, o cal revela como, pouco a pouco, a doutrina brasileira
se estd convertendo en imprescindible 4 hora de analiza-la inactividade
vulneradora da Constitucion, como xa o era a doutrina alemana e a portu-
guesa, da que precisamente parte en varios puntos, tal e como se indicou.

De igual xeito, a amplitude que observamos na inconstitucionalidade
por omision reclama concrecién e precision de limites, tarefa na que non so

(55) FERNANDEZ SEGADO, Francisco, «Los nuevos desafios de nuestro tiempo para la proteccion
jurisdiccional de los derechos», Revista Vasca de Administracién Pablica, n® 39, maio-agosto
1994, paxs. 84-85.

(56) GOMES CANOTILHO, José Joaquim, «Tomemos a Sério o Siléncio dos Poderes Publicos-
O Direito a Emanacio de Normas Juridicas e a Protec¢do contra as Omissoes Normativas»,
en DE FIGUEIRA DE TEIXEIRA, Salvio (coord.), As Garantias do Cidaddo na Justica, Saraiva,
S3o Paulo, 1993, paxs. 351 e ss. Tamén FERNANDEZ SEGADO, Francisco, «Los nuevos
desafios...», op. cit.
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a xurisprudencia senén tamén a doutrina, tal como xa se apuntou, esta
chamada a desempefiar un papel esencial se se quere que a intencién dos
constituintes non quede en simple letra morta. Polo tanto, o camifio ainda
esta por percorrer, sobre todo se se ten en conta a criticable aplicacién
xurisprudencial que xa se detectou.

Asi mesmo, coas ideas plasmadas nas paxinas anteriores, cremos que
tamén resulta perceptible a dificultade da articulacion practica da omision
inconstitucional, polas connotaciéns politicas que pode orixinar en certos
momentos historicos e pola visién extralimitada que se ten do rancio principio
da liberdade de conformacién do lexislador, que se ve axudado pola forza dun
Poder Executivo amparado pola mesma maioria parlamentaria-gobernamental.
Este sentimento non est4 ausente nas consideracions que efectiia a doutrina
brasileira, de tal xeito que se fala dunha prevision de «resultados timidos» (57).
Malia isto, entendemos que a argumentacion técnico-xuridica ten que concluir
na defensa do proxecto constitucional e no rechazo dunha posible ineficacia
da Carta Magna, que pode devir en fraude da mesma. Con razén indicaba
HESSE que a natureza da norma constitucional «estriba en que pretende tener
vigencia, es decir, realizar el estado por ella normado» (58).

Este alegato a prol da defensa da técnica xuridica 4 hora de enfrontarse
a inconstitucionalidade por omisién non pode facernos esquece-lo necesario
punto de referencia que constitiie a politica 4 hora de valorar unha concreta
solucion 6s problematicos supostos considerados. Pero reflexionar neste
momento sobre isto, levarianos mais lonxe do queb pretendiamos neste traballo
(despertar interese sobre este instituto dando unhas pinceladas acerca da
nosa posicion 6 respecto e ofrecendo informacion dun suposto de Dereito
Comparado), polo que nos remitimos a unha ulterior ocasion. Pero o que ten
que quedar claro € a ineludible necesidade de enfrontarse 6s novos retos que
suscita o frenético avance da nosa sociedade. A adecuada garantia dos
dereitos fundamentais e a realizacion do proxecto recollido na Carta Magna
estan en mans dos mecanismos do Dereito Constitucional, que, quizais, hoxe
en dia non pode anquilosarse naquelas formas tradicionais que non
disciplinen de xeito correcto o mundo actual.

(57) RODRIGUES MACHADO, Marcia, «nconstitucionalidade por omissaos, op. cit., pax. 56.
(58) HESSE, Konrad, Escritos de Derecho Constitucional, Centro de Estudios Constitucionales,
Madrid, 1992, pax. 62.



