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Resumo: O artigo examina empiricamente os dialogos constitucionais entre Supremo Tribunal Federal
(STF) e Congresso Nacional (CN) a respeito da omissao legislativa inconstitucional, a partir dos acordaos
publicados de 1988 a 2023. Considerando as teorias dos dialogos constitucionais, analisam-se as
interagoes concretamente havidas entre STF e CN para o suprimento da inconstitucionalidade por
omissao legislativa via mandado de injungao (Ml) e agao direta de inconstitucionalidade por omissao
(ADO). Trata-se de uma pesquisa quantitativa e qualitativa, com analise exploratorio-descritiva. Os
dados analisados evidenciam que, em 51% dos casos, a omissao judicialmente reconhecida nao foi
suprida pelo CN. Sugerem, também, uma maior efetividade dialogica da técnica da declaragao da
mora legislativa em relagao as técnicas do apelo ao legislador com fixagdo de prazo e das sentengas
intermediarias de indole normativa, estas Ultimas responséaveis por viabilizar a aplicabilidade imediata
do direito constitucional. Os ndmeros revelam, ainda, que, entre 0s casos em que a omissao foi
suprida pelo legislador, 47% constituiram didlogos instaurados pela mera declaragcdo da mora. Entre
agueles em que a omissao nao veio a ser suprida pelo legislador, as sentengas intermediarias foram
adotadas 65% dos casos. A pesquisa conclui pela relativa efetividade dos mecanismos dialogicos para
o suprimento da omissao legislativa.

Palavras-chave: Didlogos constitucionais. Pesquisa empirica em direito. Omissao legislativa. Congresso
Nacional. Supremo Tribunal Federal.

Abstract: This article examines the constitutional dialogues between the Federal Supreme Court (STF)
and the National Congress (CN) regarding unconstitutional legislative omissions, based on rulings from
1988 to 2023. It utilizes theories of constitutional dialogue to analyze interactions aimed at addressing
unconstitutionality through injunctions (Ml) and direct actions for unconstitutionality by omission (ADO).
Employing quantitative and qualitative methodologies, the study presents exploratory-descriptive
analyses of the data. The findings reveal that in 51% of cases, the CN did not remedy the omissions
identified by the STF. The analysis further shows that declaring legislative delays is more effective than
techniques urging legislator action with deadlines or intermediate normative rulings, the latter of which
supports immediate constitutional applicability. Among cases where omissions were remedied, 47%
were initiated by mere declarations of delay. In contrast, 65% of cases where omissions remained
unaddressed involved intermediate rulings. Ultimately, the study concludes that dialogic mechanisms
for addressing legislative omissions demonstrate a relatively high level of effectiveness.

Keywords: Constitutional dialogues. Empirical legal research. Legislative omission. Federal Supreme
Court. National Congress.

Sumario: Introdu¢do — 1 Metodologia — 2 As teorias dos didlogos constitucionais — 3 Omissao
legislativa em perspectiva dialdgica — 4 Anélise empirica dos didlogos sobre a omissao legislativa —
Conclusao — Referéncias

Introducao

Partindo das teorias dos diadlogos constitucionais, o presente artigo procede a
uma investigacao empirica sobre a conformacgao pratica dos didlogos efetivamente
havidos entre Supremo Tribunal Federal (STF) e Congresso Nacional (CN) a res-
peito do reconhecimento da omissao legislativa inconstitucional, a partir dos acor-
daos publicados pelo STF entre 1988 e 2023. Como marco tedrico, a concepgcao
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dialégica oferece um modelo descritivo e abstrato de como se da a interpretacao
constitucional, descartando a existéncia de uma Gltima palavra, bem como rejei-
tando a ideia de uma supremacia, seja judicial, seja legislativa. Para esse modelo,
a tarefa de definir o sentido da Constituicao é inevitavelmente compartilhada entre
as instituicoes.

Nesse sentido, o controle de inconstitucionalidade por omissao poderia ser
apresentado como o ponto inicial de um dialogo entre o STF e o CN voltado a con-
cretizacao da Constituicao. Seja de forma concreta e subjetiva — via mandado de
injuncao (MI) — ou abstrata e objetiva — com a agao direta de inconstitucionali-
dade por omissao (ADO) —, a decisao judicial fiscaliza a inagao do legislador, em
descumprimento do texto constitucional, e visa, sobretudo, a efetivacdo do co-
mando constitucional de legislar, impulsionando o érgao legislativo a regulamentar,
de forma democraticamente informada, o direito constitucional.

Nesse contexto, o propdsito da investigagao € o de, a partir do exame das
interacoes reais entre o STF e o CN quanto a omissao legislativa, informar empi-
ricamente concepcgao dialogica no Brasil. Mais especificamente, trata-se de veri-
ficar de que forma os debates iniciados a partir do Poder Judiciario mediante o
reconhecimento de omissoes legislativas inconstitucionais tém sido capazes (ou
nao) de provocar respostas legislativas efetivas (leia-se, que resultem na aprova-
¢ao das leis correspondentes), que terminem por sanear a inércia inconstitucional
reconhecida pelo STF e por garantir efetividade a Constituicdo. Nao se conhece
estudo semelhante, voltado ao exame da concepgao dialdgica de forma concreta
e aplicada a omissao legislativa inconstitucional no direito brasileiro. A produgao
sobre o tema é marcadamente teodrica, e carece de demonstragcao empirica, como
a realizada nesta pesquisa.

Para o desenvolvimento, o trabalho tem a seguinte estrutura: além desta
introdugao, a segao 1 explica a metodologia empregada, a se¢ao 2 sintetiza as
teorias dos didlogos constitucionais que serviram de marco tebrico, a segao 3 traz
0s pressupostos conceituais a respeito da omissao legislativa que sao utilizados
para a investigacao empirica realizada e a se¢ao 4 apresenta e analisa os achados
e resultados da pesquisa. A conclusao resume 0s principais pontos.

1 Metodologia

O presente trabalho envolveu uma pesquisa quantitativa e qualitativa, com
analise exploratorio-descritiva, aqui empregada para investigar empiricamente
como foram supridas as omissoes legislativas inconstitucionais reconhecidas pelo
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STF, a partir acordaos publicados entre 1988 e 2023. O objetivo da pesquisa era
o de identificar todos os casos de reconhecimento, pelo STF, de omissoes legis-
lativas inconstitucionais no plano federal, para entao verificar quais foram as res-
postas legislativas advindas de tais pronunciamentos judiciais, com vistas a aferir
como vém se dando empiricamente os didlogos constitucionais no que diz respeito
ao suprimento da omissao legislativa, e se isso foi feito pelo STF ou pelo CN.
Para a primeira etapa da levantamento dos acdrdaos do STF, utilizou-se o
painel “Corte Aberta”,* disponibilizado no endereco eletronico do STF. A partir dos
dados extraidos da plataforma, que contém os acordaos publicados pelo STF en-
tre 1988 e 2023 em reconhecimento da omissao legislativa inconstitucional, os
casos listados foram triados a fim de excluir as hipoteses que nao se enquadra-
vam no escopo da pesquisa. Assim, foram excluidos os casos em que inexistia
reconhecimento de mora legislativa inconstitucional em sentido estrito atribuida ao
legislador, entendida como o descumprimento de um comando de legislar expresso
em norma de eficacia limitada, conforme sera mais bem explicado no topico 2.2.
Em tais casos, a omissao legislativa foi abordada de alguma maneira no acérdao,
mas nao constituiu a razao de decidir e nao houve um reconhecimento da omis-
sao legislativa em sentido estrito, seja porque a agao foi julgada improcedente,
a ordem foi denegada, o recurso desprovido ou o pleito tido como prejudicado,?
porque 0 processo versava omissao em sentido amplo ou, ainda, omissao norma-
tiva administrativa,® ou mesmo porque 0 processo nao se voltava propriamente ao
tema da omissao inconstitucional.* Adiante, foram também excluidos 0s processos

1 Foi extraida, no painel, a planilha de acoérdaos caracterizados como omissoes de indole normativa. Todos
os painéis estatisticos da ferramenta podem ser acessados mediante o seguinte enderecgo: https://
transparencia.stf.jus.br/extensions/corte_aberta/corte_aberta.html. Acesso em 7 mar. 2023. A metodologia
utilizada pelo painel esta disponivel na aba “Metodologia”, disponivel no mesmo enderego. Os acordaos
constantes da planilha inicial obtida da plataforma estao disponiveis na seguinte base de dados: https://
tinyurl.com/fémyy6dy.

2 Foi 0 que ocorreu nos seguintes casos: ADI 525, ADI 1.439, ADI 1.458, ADI 1.442, Ml 833, Ml 1.613 e
RE 970.823.

2 Como ocorreu nos seguintes casos: RMS 22.307, ADPF 347, RE 641.320, HC 143.641, ADI 6.327, ADPF
828, ADI 6.148, RE 1.348.854, ADPF 1.013, ADO 59 e ADO 30. Vale registrar, no ponto, que embora
tenham sido excluidas as omissdes normativas administrativas, foram mantidas as hipdteses em que a
inércia legislativa decorrera da inacé@o do Chefe do Poder Executivo no exercicio de sua iniciativa privativa,
nos termos do art. 61, §12, da Constituicdo, uma vez que se cuida de legitima omissao legislativa. O
“legislador”, portanto, foi identificado de maneira ampla, de modo a incluir o Presidente da Republica nas
hipoteses em que Ihe cabia iniciativa reservada, uma vez que os projetos legislativos que demandam a
sua iniciativa exigem, ao mesmo tempo, a atuacao do Congresso Nacional para que sejam aprovados, de
modo que seu estudo era fundamental ao propdsito a que se propde o presente trabalho.

4 Eoque ocorreu no RE 693.456, em cujo julgamento se analisava o descumprimento das balizas normativas
ja antes fixadas pelo STF quanto ao tema da greve dos servidores publicos, e no RE 565.098, que, conquanto
se baseie na omissao legislativa, tem por objeto a possibilidade, ou nado, de indenizagao aos servidores
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em cuja decisao foi reconhecida uma omissao que nao era federal, mas sim im-
putada a autoridade legislativa estadual ou municipal. Isso porque se pretende
examinar as interagoes entre STF e CN, de modo que nao seria cabivel examinar
0s casos em que o didlogo ndo se dava com o CN, mas sim com uma assembleia
legislativa estadual ou camara legislativa municipal ou distrital.>

A partir dos casos selecionados,® para a segunda etapa consistente em
aferir a ocorréncia dos dialogos, buscou-se identificar, sobretudo: (i) o objeto do
processo, apontando-se o dispositivo constitucional nao regulamentado pelo le-
gislador; (ii) a técnica de julgamento utilizada pelo STF; (iii) a existéncia ou nao de
projetos de leis voltados a regulamentar a matéria;” (iv) a situacao dos eventuais
projetos de leis e (v) em caso de aprovagao, a data em que ocorrida e o diploma
legislativo resultante. De tal esforco resultou o quadro 2, constante do topico 2.2.

As informacoes foram coletadas nos enderecgos eletronicos do STF, do CN, da
Camara dos Deputados e do Senado Federal. Nestes dois Gltimos, foi utilizado o
sistema de busca de proposicoes legislativas a fim de identificar projetos de leis
versando a matéria decidida pelo STF, buscando-se pelo dispositivo constitucional
em concreto, pelo direito nele previsto, ou, ainda, por mengoes ao pronunciamento
judicial. Foi de grande relevancia, igualmente, a consulta ao Portal da Constituigao
Cidada da Camara dos Deputados,® que enumera os dispositivos constitucionais
sujeitos a regulamentacgao, indicando os que ja foram regulamentados e os que
ainda pendem de concretizagao, bem como as proposicoes apresentadas relativa-
mente a cada um deles. Todos os dados utilizados sao publicos.

Pretende-se, com tal andlise, fornecer uma concepg¢ao dialégica empirica-
mente embasada a respeito da omissao inconstitucional no Brasil, que revele as
interacoes havidas entre STF e CN, bem como que avalie a efetividade do controle
por omissao para realizar o projeto constitucional de 1988.

pUblicos nao beneficiados por revisao geral anual garantida por norma de eficcia limitada, e ndo a fruicao
deste direito constitucional face ao dbice da inércia legislativa.

5 Neste esforgo, foram excluidos os acoérdaos proferidos nos seguintes processos: ADI 2.491, ADI 3.276,
RE 843.112, ARE 1.283.051, RE 858.075, RE 1.237.867, RE 1.378.840, ADPF 983 e ADI 7.013.

6 Os casos selecionados estao identificados na seguinte base de dados: https://tinyurl.com/4bhppajw.

7 Foram considerados, sobretudo, os projetos legislativos editados posteriormente ao julgamento, em resposta
ao pronunciamento do STF. Os projetos legislativos anteriores ao julgamento apenas foram considerados
quando sua aprovacao for posterior ao julgamento, a demonstrar algum tipo de resposta legislativa ao
reconhecimento judicial da omissao.

& Disponivel em https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacao/Constituicoes_Brasileiras/
constituicao-cidada/regulamentacao/dispositivos. Acesso em: 08 mar. 2023.
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2 As teorias dos dialogos constitucionais

Pode-se dizer que as teorias dos dialogos constitucionais® surgem como
superacao das teorias da Gltima palavra judicial, que conferiam a apenas uma
instituicao o dever de interpretar terminantemente a Constituicao. Os dialogos
constitucionais revelam que a formacao do sentido constitucional é resultado da
interacao dialégica mutuamente provocada pelos intérpretes da Constituicao. Apre-
senta-se, assim, uma concepcado de interpretacao constitucional permeavel a in-
fluéncia democratica do parlamento — em atencao a dificuldade contramajoritaria
— e capaz de explicar as relagdes empiricamente observadas entre os Poderes
Judiciario e Legislativo.

Em um cenario dialogico, as decisoes em matéria de direitos, sejam legisla-
tivas ou judiciais, estdo sempre sujeitas ao escrutinio e a modificagao operadas
por outros agentes e instituicoes. Como afirma Louis Fisher, nao ha como se falar
em capacidade especial do Poder Judiciario ou incapacidade do Legislativo para
a contribuicao produtiva na interpretacao constitucional.*® A estabilidade juridica
sobre o sentido da Constituicao apenas pode ser alcangada em um processo in-
terpretativo que envolva todas as instituicoes e o povo.** Dai porque as “Ultimas
palavras” sobre a Constituicao serao, sempre, provisorias.

Sob um angulo pratico, ademais, a teoria constitucional aponta para uma atua-
¢ao estratégica das instituicoes, que efetivamente dialogam umas com as outras e
procuram antecipar e até mesmo evitar as reagoes que serao geradas pelas proprias
decisoes, buscando fazer valer, até o maximo possivel, a sua posicao a respeito do
tema constitucional. E o que sustenta, no Brasil, Juliano Zaiden Benvindo, que indica
o cariz amplamente politico das relagdes entre as instituicoes, que ora se reafirmam
como instituicoes democraticas e, em outros momentos, se associam para melhor
operacionalizar os seus poderes.*?

® A utilizacao do plural, aqui, € intencional, e busca revelar que tais teorias nao constituem campo homogéneo
e bem delimitado de estudo, antes decorrendo das reflexoes de diversos pesquisadores a partir da
realidade dinamica da interpretacé@o constitucional. Dai porque nao se propoe a realizagdo dos didlogos
constitucionais, mas sim se reconhece — como pretende a presente investigagdo — a sua realidade fatica,
para, a partir de tal constatacao, melhor compreender o desenvolvimento do sentido da Constituicao nas
relagoes institucionais.

10 FISHER, Louis. Constitutional Interpretation by Members of Congress. North Carolina Law Review, Chapel
Hill, v. 83, p. 715-716 e 747, 1985.

11 DEVINS, Neal; FISHER, Louis. Judicial exclusivity and political instability. Virginia Law Review, Charlottesville,
v. 84, p. 91, 1998.

12 BENVINDO, Juliano Zaiden. A “Ultima Palavra”, o Poder e a Histéria: O Supremo Tribunal Federal e o discurso
da supremacia no constitucionalismo brasileiro. Revista de Informagéo Legislativa, Brasilia, n. 201, p. 71-
95, p. 81, 83 e 91, jan./mar. 2014.
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Nesse sentido, Barry Friedman aponta que a corte constitucional, diante de
sua posicao relativamente fragil, modula suas decisoes de acordo com as reagoes
que considera provaveis no ambiente politico. Analisando o “jogo da separagao de
poderes”, as cortes, mesmo antes de decidir, recebem informacgoes das outras
instituicoes, que as permitem prever as provaveis retaliacoes que determinado
entendimento pode acarretar.*® A tomada de decisoes é estratégica, portanto, e
considera o quadro politicojuridico que circunda a atuagao jurisdicional, bem como
reconhece a interpretacao constitucional que vem dos legisladores.

Ja pela perspectiva legislativa de tais interagoes, J. Mitchell Pickerill demons-
tra que a deliberagao constitucional travada nos parlamentos &, em grande parte,
inspirada pelos influxos do controle de constitucionalidade.** De modo semelhante
ao que foi observado por Friedman, o autor verifica que, também nos parlamentos,
a elaboragao legislativa ocorre de modo estratégico, com vistas a evitar, sempre
que possivel, a declaragao de inconstitucionalidade.

E na perspectiva dialogica que Pickerill observa a discussao parlamentar ala-
vancada a pensar o direito constitucional. O legislador, assim, pondera a melhor
forma de agir, nao necessariamente buscando cumprir a Constituicao, mas em-
preendendo um esforgo para nao ver declarada a nulidade do texto legal de sua
autoria e da politica pUblica decorrente.

A perspectiva dialdgica envolve, pois, a responsividade das instituigoes, cien-
tificando-as de que suas deliberagcoes serao objeto de analise pelos demais intér-
pretes da Constituicdo e poderdo, em tais didlogos, ndo subsistir, em movimento
natural e legitimo. As teorias dos didlogos constitucionais reconhecem as intera-
¢Oes perenes entre as instituicdes que compoem os Poderes Legislativo e Judicia-
rio, cujos pronunciamentos pautam, conformam e limitam um ao outro, viabilizando
a concretizagao estavel e dialogica do direito constitucional.

3 Omissao legislativa em perspectiva dialogica

3.1 Omissao legislativa em sentido estrito e omissao
legislativa em sentido amplo

A omissao legislativa, considerada a visao classica sobre o espacgo de li-
berdade politico, seria estranha aos influxos do controle de constitucionalidade.

13 FRIEDMAN, Barry. The politics of judicial review. Texas Law Review, Austin, v. 84, p. 313-317, 2005.
14 PICKERILL, J. Mitchell. Constitutional deliberation in Congress: the impact of Judicial Review in a separated
system. Durham, London: Duke University Press, 2004. p. 142-152.
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Presente a forca normativa da Constituicao,*® contudo, o direito contemporaneo
impoe ao legislador um dever de legislar que, se descumprido, viola o texto consti-
tucional e abre caminho para a fiscalizag¢ao judicial da atuacao legislativa omissiva,
que se da também dialogicamente.

A forgca normativa implica que as disposigdes constitucionais sejam vistas
como direito positivo, que obriga o Estado frente a sociedade, bem como a so-
ciedade para consigo mesma, consideradas as eficacias vertical e horizontal dos
direitos fundamentais.*® A concretizacao dos valores previstos na Constituicao, por
conseguinte, ainda que dotados de elevada abstracao e programaticidade,*” nao
constitui opcao politica, mas se torna um dever juridico, fundado na conformacao
politica do que Canotilho chamou de “constitucionalismo dirigente”.*® Dai a neces-
sidade da criacao de um sistema capaz de identificar e sanar eventuais omissoes
impeditivas da realizagdo da normatividade constitucional, reconhecendo a inércia
estatal que frustra a efetivacao do projeto constituinte.

A partir da obra de José Afonso da Silva sobre a aplicabilidade das normas
constitucionais, as normas da Constituicdo podem deter eficacia limitada, plena ou
contida. As normas de eficacia limitada, conquanto irradiem efeitos em decorréncia
da normatividade insita a toda disposi¢ao constitucional, possuem aplicabilidade
indireta, mediata e reduzida, uma vez que sua executoriedade esta condicionada
a existéncia de legislacao regulamentadora.'® As normas de eficacia limitada sao
distintas das normas de eficacia plena e contida, que, com suas peculiaridades,

15 HESSE, Konrad. A forca normativa da Constituicdo. Trad. Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sérgio
Antonio Fabris, 1991.

16 Cf.: SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos fundamentais
na perspectiva constitucional. 13. ed. rev. e atual. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2018. p. 393-394
e SARMENTO, Daniel. Direitos Fundamentais e Relagoes Privadas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003.

17 E de Paulo Bonavides a licdo de que essa “programaticidade” acarreta um desafio muito maior ao cons-
titucionalismo do que aquele antes enfrentado com relacao aos direitos de primeira geragao, ante sua
mais dificil e custosa concretizagcao (BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 35. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2020. p. 236-237), colocando em xeque o projeto de normatividade da Constituigao.

18 CANOTILHO, José Gomes. Constituigcao dirigente e vinculagdo do legislador: contributo para a compreensao
das normas constitucionais programaticas. Coimbra: Coimbra Editora, 1994. Conquanto o proprio autor
tenha, posteriormente, feito a critica a respeito da Constituicdo que “arrogar-se-ia ao papel de alavanca
de Arquimedes com forga para transformar o mundo”, capaz de trazer a terra o paraiso, manteve-se a sua
visdo em defesa de um constitucionalismo que limita os poderes constituidos a fim de que sua atuagao
promova o projeto constitucional (CANOTILHO, José Gomes. Rever ou romper com a constituicao dirigente?
Defesa de um constitucionalismo moralmente reflexivo. Revista de Direito Constitucional e Internacional,
Sao Paulo, v. 15, p. 111-124, abr./jun. 1996).

19 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 7. ed. Sao Paulo: Malheiros Editores,
2008. p. 76 e 81-83.
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possuiriam aplicabilidade imediata, produzindo efeitos independentemente de re-
gulamentacao.?® 2t

A classificacao de Silva permite distinguir a omissao inconstitucional em sen-
tido amplo da omissao inconstitucional em sentido estrito. A omissao em sentido
amplo — que também pode ser praticada pelo administrador ou a ele imputada —
€ a que decorre da inagao do legislador relativamente a previsdes constitucionais
gerais, constantes de normas de eficacia plena ou contida. Nesse caso, ndo ha
um dever especifico e expresso na Constituicao relativamente ao legislador, mas
sim um principio ou ideal cuja concretizagao demandaria a atuagcao dos poderes
publicos.

Ja a omissao legislativa em sentido estrito, por outro lado, € o fendmeno
que decorre da inagcao do legislador frente a um dever de legislar especifico que
Ihe é expressamente imposto pela Constituicao mediante uma norma de eficacia
limitada. A presente pesquisa tem por objeto os didlogos decorrentes tdo somente
deste Gltimo tipo de omissao.

Nao se desconhecem as visoes de autores diversos que apresentam um qua-
dro mais amplo da omissao legislativa, a exemplo de Gilmar Ferreira Mendes e
Paulo Gustavo Gonet Branco, para quem o dever constitucional de legislar decorre
“tanto de comandos explicitos da Lei Magna como de decisoes fundamentais da
Constituicao identificadas no processo de interpretacao”,?? de Vanice Regina Lirio
do Valle, que aponta que “a identificacao dos preceitos constitucionais a deman-
darem desenvolvimento legislativo (...) ndo se dard sempre e necessariamente de
forma explicita no texto constitucional”,?® e, ainda, de Eric Baracho Dore Fernandes,
Cuja obra aponta para a necessidade de se identificar “um dever constitucional de
agir, implicito ou explicito, que se possa extrair da norma de eficacia plena e apli-
cabilidade imediata”.?*

20 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 7. ed. Sao Paulo: Malheiros Editores,
2008. p. 82-83.

21 Nao se desconhecem, aqui, as criticas feitas a tal formulagao classica, pensada ainda na década de 1960,
dentre elas aquela que é formada no pensamento de Luis Virgilio Afonso da Silva, autor para o qual todas as
previsoes constitucionais exigem algum tipo de atuagao estatal que proveja as condigoes faticas e juridicas
para a sua realizagdo, tornando todas as normas constitucionais, de alguma forma, normas de eficacia
limitada. Ainda que se concorde com tal constatacao, a classificagao acima delineada nao perde utilidade
para os fins deste artigo, a fim de diferenciar a omissao legislativa em sentido estrito da omissao legislativa
em sentido amplo.

22 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 15. ed. Sao Paulo:
Saraiva Educagao, 2020. p. 1212.

23 VALLE, Vanice Regina Lirio. Sindicar a omissao legislativa: real desafio a harmonia entre os poderes. Belo
Horizonte: Editora Forum, 2007. p. 163-164.

24 FERNANDES, Eric Baracho Dore. Omissdes inconstitucionais e seus instrumentos de controle. Salvador:
JusPodivm, 2017. p. 184.
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Embora a omissao em sentido amplo possa ser imputada ao Poder Piblico
como um todo e seja juridicamente sindicavel — seja na via da Arguicao de Des-
cumprimento de Preceito Fundamental (ADPF), de agoes civis pUblicas, mandados
de seguranca ou mesmo de agoes propostas por particulares sob o procedimento
comum? — | a andlise desse tipo de omissao foge ao escopo do presente traba-
Iho. Adotou-se aqui premissa diversa.

Conguanto se reconhega a evolugao que garantiu carater dirigente e programa-
tico ao constitucionalismo e impds um dever de agir ao poder plblico, entende-se aqui
que, bem vistas as coisas, admitir a existéncia de omissoes legislativas inconstitucio-
nais decorrentes de deveres implicitos ou de “decisoes fundamentais identificadas
no processo de interpretacao” importaria restricao excessiva da atuagao legislativa,
inconcilidvel com o principio democratico.

Dessa forma, s6 é possivel reconhecer omissao legislativa inconstitucional
quando existir um dever expresso de legislar inscrito na Constituicdo como con-
dicao sine qua non para a efetividade da norma constitucional. Busca-se verificar
empiricamente, no presente trabalho, se a decisao judicial que reconhece tal omis-
sao tem sido ou ndo um instrumento capaz de viabilizar um didlogo com o CN que
supra o vicio, garantindo a forga normativa da Constituicao.

Explicado o ponto, passa-se a apresentacdo das técnicas decisorias adota-
das no controle da omissao legislativa.

3.2 Técnicas decisorias em Ml e ADO: declaragao da mora
legislativa, apelo ao legislador com fixagao de prazo e
sentencas intermediarias

Para os fins da investigacao empirica, as técnicas decisorias utilizadas na
fiscalizagao de inconstitucionalidade por omissao serao resumidas a trés grupos: a
declaragao da mora legislativa, o apelo ao legislador e as sentengas intermediarias.

Como os dados levantados empiricamente revelam, o STF inicia a jurisdicao
p6s-1988 limitando-se a declarar a mora legislativa e a comunica-la ao Poder

25 Nesse sentido, rechacamos a ideia de que tal conceito restritivo implicaria violagao ao principio da protecao
insuficiente de bens juridicos inconstitucionais (SOUSA FILHO, Ademar Borges de. Sentengas aditivas na
Jjurisdigdo constitucional brasileira. Belo Horizonte: Forum, 2016. p. 38-39), ja que os direitos constitu-
cionalmente assegurados relativamente aos quais inexiste ordem expressa de legislar possuem tutela
judicial efetiva, que devera ser tempestivamente prestada pelo Poder Judiciario, ainda que nao pelo viés
da omissao legislativa, que, conforme demonstrado, inexiste.
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Legislativo, em adesao ao que Alexandre de Moraes denomina de concepgao nao
concretista da atuacao judicial.?®

Sobretudo a partir de 2007, contudo, passam a ser comuns as decisoes do
STF que fixam um prazo para a atuacao legislativa, ou que se utilizam de senten-
cas intermediarias, manipulando o ordenamento juridico para viabilizar a realizacao
imediata do direito constitucional obstado pela omissao. Passa-se, portanto, ao
espectro “concretista” da atuagao judicial frente a omissao legislativa, em prol da
normatividade constitucional e sob o frequente argumento de que a mera decla-
racao da mora legislativa seria ineficaz para acarretar o suprimento da omissao
legislativa inconstitucional.

A partir de entao, a fim de concretizar os direitos constitucionais nao regula-
mentados pelo legislador, surgem também as sentengas intermediarias. Tais atos,
conforme ensina William Akerman,?” podem assumir cariz interpretativo, transitivo,
ou manipulativo.?®

As sentengas intermediarias escapam ao bindmio constitucional-inconsti-
tucional. Se, no controle de constitucionalidade por agao, o STF tem sua atua-
¢ao limitada a de um “legislador negativo”, extirpando a lei que infringe preceito
constitucional,?® o controle de constitucionalidade por omissao apresenta desafio
muito maior, dado que o reconhecimento da inconstitucionalidade nao acarreta a
efetividade imediata da Constitui¢ao.

Assim, por meio das sentencas intermediarias interpretativas, o julgador pode
restringir a normatividade de dispositivo legal, utilizando-se da interpretagao con-
forme a Constituicao ou da declaracao de inconstitucionalidade parcial sem redu-
cao de texto.

Com as decisoes intermediarias transitivas, a corte limita os efeitos da deci-
sao que reconhece a inconstitucionalidade, mediante técnicas como a modulagao

26 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 33. ed. rev. e atual. até a EC n2 95, de 15 de dezembro de
2016. Sao Paulo, Atlas, 2017. p. 139-142.

27 AKERMAN, William. Decisoes Intermediarias na Jurisdigdo Constitucional Brasileira. /n: TOFFOLI, José
Antonio Dias; AKERMAN, William; BALDINI, Alessandra; CARVALHO FILHO, José S. (org.). Controle
Concentrado de Constitucionalidade no Supremo Tribunal Federal. Brasilia: Editora Sobredireito, 2023.
p. 181-216, p. 200-205.

28 Conquanto se adote, aqui, a classificagao preconizada por William Akerman, ha mdltiplas outras classificagoes
existentes na academia. Cf., a respeito, SOUSA FILHO, Ademar Borges de. Sentencgas aditivas na jurisdigao
constitucional brasileira. Belo Horizonte: Forum, 2016. p. 111-118.

29 Deve-se registrar, ainda assim, que, também no controle da inconstitucionalidade por acdo, o STF tem
avancado na utilizacdo de sentencas de carater intermediario, sejam interpretativas, manipulativas ou tran-
sitivas, em aparente alteragao da dinamica da separagao de poderes. Para a analise de tais categorias, cf.
AKERMAN, William. Decisoes Intermediarias na Jurisdicdo Constitucional Brasileira. In: TOFFOLI, José Antonio
Dias; AKERMAN, William; BALDINI, Alessandra; CARVALHO FILHO, José S. (org.). Controle Concentrado de
Constitucionalidade no Supremo Tribunal Federal. Brasilia: Editora Sobredireito, 2023. p. 181-216.
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temporal, a declaragao de inconstitucionalidade sem pronincia de nulidade e a
declaragao de constitucionalidade provisoria de lei em transito para a inconstitu-
cionalidade, transigindo com a Constituicao em prol do melhor funcionamento do
ordenamento juridico.

Em nota ainda mais relevante, mediante as decisdoes manipulativas de ca-
rater aditivo ou substitutivo, o juiz constitucional elimina a omissao ao adotar
solugdes normativas nao previstas pelo legislador, modificando e reescrevendo o
ordenamento juridico em atividade genuinamente legislativa, por meio de decisao
que produzira efeitos até que sobrevenha a edi¢ao da norma pelo 6rgao responsa-
vel.*® Conforme Sousa Filho, € no controle da omissao legislativa, e apenas tendo-o
como pressuposto, que pode o Poder Judiciario desenvolver uma técnica decisoria
normativa,! a relevar a relacao inafastavel da técnica com a omissao.

No MI, a evolugao jurisprudencial do STF, que atinge a possibilidade de prola-
cdo de sentencas intermediarias, foi viabilizada pela auséncia de disposicao cons-
titucional que previsse os efeitos da decisao a ser proferida na impetragao. E de
tal laconismo constitucional que surge a discussao, nos primeiros da Constituigao
de 1988, sobre a necessidade ou nao de uma lei regulamentadora para garantir
eficacia ao dispositivo que previa o0 mandado de injuncao. Conquanto tal tese tenha
sido rejeitada,®? assentando-se a autoaplicabilidade do instituto, o contexto abriu
caminho para a construgao casuistica do Ml e de seus efeitos no ordenamento
juridico a partir de cada julgamento realizado pelo STF.

A disciplina legal relativa ao MI, nada obstante, veio a ser densificada quando
da edicao da Lei n? 13.300/2016, que, adotando premissas jurisprudenciais do
STF, disp0s sobre a adocao de providéncias que ultrapassam a mera ciéncia ao
orgao omisso, provendo arcabouco legal legitimador do suprimento judicial norma-
tivo da omissao.*®

Em relacao a acgao direta de inconstitucionalidade por omissao, por outro
lado, o texto da Constituicao, conforme se extrai do §22 do art. 103, reduz as

%0 Para além da citada obra de William Akerman, cf., a respeito das sentencas manipulativas: ISRAEL,
Lucas Nogueira. A legitimidade das sentencas manipulativas com efeitos aditivos no controle judicial
de constitucionalidade: entre a supremacia judicial e a supremacia parlamentar. Brasilia. 2014. 168 f.
Dissertagdo (Mestrado) — Pds-graduagado em Direito, Estado e Constituicdo da Faculdade de Direito da
Universidade de Brasilia, 2014; e SOUSA FILHO, Ademar Borges de. Sentengas aditivas na jurisdi¢cao
constitucional brasileira. Belo Horizonte: Forum, 2016.

31 SOUSA FILHO, Ademar Borges de. Sentencas aditivas na jurisdi¢dao constitucional brasileira. Belo Horizonte:
Forum, 2016.

52 Atese da ndo autoaplicabilidade do Ml foi rejeitada no julgamento da questao de ordem no MI 107, hipétese
em que o STF também fixara a orientacdo, a ser posteriormente alterada, que limitava a decisdo a ser
proferida na impetragao ao reconhecimento da mora legislativa.

33 Cf., a respeito, o art. 8 do diploma legislativo.
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providéncias cabiveis a que seja dada ciéncia ao Poder competente para sanar a
omissao, e, em se tratando de 6rgao administrativo, para fazé-lo em trinta dias.
Conquanto tal solucao parega contradizer o espirito de normatividade da Consti-
tuicdo, a opcao decorre de preocupacao legitima do constituinte relativamente a
separagao de poderes. No ponto, interessante notar que, no curso do processo
constituinte, a possibilidade de suprimento normativo da omissao inconstitucional
pelo STF havia sido expressamente prevista no primeiro substitutivo elaborado pela
Comissao de Sistematizagao da Assembleia Nacional Constituinte. Tal hipotese,
contudo, foi logo rejeitada. Confira-se, a respeito, quadro comparativo do disposi-
tivo inicialmente previsto e daquele que acabou promulgado, elaborado a partir de
obra que condensou as alteragoes havidas no ambito do processo constituinte:3*

Quadro 1 — Evolucao dos efeitos da decisao em ADO no curso
da Assembleia Nacional Constituinte

Substitutivo 1 — Comissao de Sistematizacao Texto Promulgado (05/10/1988)

art. 149. §2°2 Declarada a inconstitucionalida- | art. 103. §22 Declarada a inconstituciona-
de, por omissao, de medida para tornar efeti- | lidade por omissao de medida para tornar
va norma constitucional, serad assinado prazo | efetiva norma constitucional, serd dada
ao 6rgao do Poder competente, para a adogao | ciéncia ao Poder competente para a ado-
das providéncias necessarias, sob pena de|¢ado das providéncias necessarias e, em
responsabilidade e suprimento pelo Supremo | se tratando de érgdo administrativo, para
Tribunal Federal. fazé-lo em trinta dias.

art. 149. §3¢2 Decorrido o prazo aludido no pa-
ragrafo anterior sem que seja sanada a omis-
sdo, podera o Supremo Tribunal Federal editar
resolugéo, a qual, com forca de lei, vigera su-
pletivamente.

Fonte: Elaboracao propria.

Diante desse cenario, a adogao de solugoes normativas no ambito do con-
trole concentrado de inconstitucionalidade por omissao depende de um 0nus argu-
mentativo ainda maior, considerada a necessidade de transpassar a literalidade do
art. 103, §22, da Constituicao para entender autorizada a concretizagao imediata
do direito obstado pela inagao legislativa. Também aqui, contudo, a superveniente
Lei n2 12.063/2009 veio a incorporar a posi¢ao jurisprudencial do STF, passando
a autorizar o deferimento de medida cautelar em ADO, que podera consistir em
qualquer providéncia a ser fixada pelo Tribunal, conforme previsao adicionada ao

34 LIMA, Jodo Alberto de Oliveira; PASSOS, Edilenice; NICOLA, Jodo Rafael. A génese do texto da Constituicao
de 1988. Brasilia: Senado Federal, Coordenacao de Edigoes Técnicas, 2013. p. 262 e 485.
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art. 12-F da Lei n? 9.868/1999. A lei superveniente tem justificado a adocao de
medidas outras que nao a mera ciéncia da omissao ao drgao legislativo, mas sim
a fixacao de prazos ao legislador, bem como a frequente adogao de sentencas de
carater normativo, seja no julgamento das medidas cautelares ou mesmo no pro-
nunciamento final em ADO, sem que se reflita sobre a sua incompatibilidade com
a previsao do art. 103, §2¢°.

4 Analise empirica dos dialogos sobre a omissao legislativa

O tema da omissao inconstitucional em sentido estrito por muitas vezes che-
gou ao STF, demandando da instituicao que sobre ele se debrugasse, imputando
ao legislador a inconstitucionalidade decorrente de sua inércia quando esta fosse
impeditiva da fruicdo de direitos. No presente topico, considerado o historico de
acordaos publicados pelo STF entre 1988 e 2023, examinam-se numericamente
essas hipoteses a partir dos dados sobre o reconhecimento da omissao e sobre
0 seu saneamento, ou nao, pelo legislador.

Em nota inicial, é relevante identificar o incremento gradual do nimero de
omissoes legislativas reconhecidas pelo STF através dos anos. Com efeito, dado
o ineditismo do quadro juridico instaurado pela Constituicao de 1988, que previu
uma série de deveres especificos de legislar, parece natural imaginar que o legis-
lador nao regulamentaria todos esses direitos imediatamente, considerada a com-
plexidade inata a um processo legislativo democratico. Assim, nos primeiros anos
de vigéncia da Constituicao de 1988, foram poucas as omissoes legislativas em
sentido estrito reconhecidas pelo STF, ja que nao se poderia falar, propriamente,
em mora, ausente um lapso temporal minimo para a regulamentagao.

Os dados demonstram, contudo, uma alteracao nessa tendéncia, conforme
revela o grafico 1, que aponta para o crescimento do nimero de inconstituciona-
lidades derivadas da omissao legislativa reconhecidas anualmente. Veja-se, no
ponto, que, apenas entre 0s anos de 2019 e 2023, foram reconhecidas 10 omis-
soes legislativas em sentido estrito. O nimero, conquanto pareca baixo, € apenas
uma unidade inferior ao total de omissoes reconhecidas entre 1988 e 1999 (com
11 omissoes legislativas reconhecidas no periodo de doze anos), sendo equiva-
lente, ainda, a 25,6% de todas as omissoes de tal natureza reconhecidas entre
1988 e 2023, que somam 39 casos. Ha, portanto, um aumento do nimero de
omissoes reconhecidas em cada ano, que reflete a compreensao de que, quanto
mais distantes estamos do ano da promulgacao do texto constitucional, mais gra-
ves vém sendo consideradas as omissoes legislativas que persistem, obstando a
normatividade plena da Constituigao.
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Grafico 1 — Namero de omissoes legislativas em sentido estrito reconhecidas
pelo STF em cada ano mediante acordaos publicados entre 1988 e 2023
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Fonte: Elaboragao propria.

Importa aferir, contudo, se o incremento dos diadlogos a partir do Poder Ju-
diciario tem originado respostas efetivas no Poder Legislativo, que afastem a
inconstitucionalidade.

0Os nimeros obtidos empiricamente demonstram uma grande resisténcia para
0 saneamento das omissoes legislativas em sentido estrito. Como se verifica do
grafico 2, dentre todos 0os casos em que o vicio foi reconhecido pelo STF, a inércia
legiferante veio a ser suprida pelo CN em apenas 49% das vezes. I1sso revela que
o didlogo constitucional movido entre as instituigdes, conquanto presente, nao tem
sido suficientemente capaz, na maioria dos casos, de mobilizar a atuagao em prol
da normatividade constitucional.

Na mesma direcado, o grafico 3 aponta para o nimero de casos julgados pelo
STF em cada ano entre 1988 e 2023 nos quais a omissao judicialmente reconhe-
cida restou posteriormente solucionada pelo Poder Legislativo. Quando comparado
com o grafico 1, também esse dado aponta para um grave entrave ao cumprimento
do dever constitucional de legislar, mesmo quando ja reconhecida judicialmente a
omissao inconstitucional.

Grafico 2 — Comparacao entre os casos em que a omissao legislativa
judicialmente reconhecida foi suprida no curso do julgamento ou apos o
pronunciamento final do STF mediante acordaos publicados entre
1988 e 2023 e os casos em que nao foi suprida
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Fonte: Elaboracao propria.
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Grafico 3 — Quantidade de casos julgados em cada ano pelo STF
nos quais a omissao legislativa inconstitucional reconhecida veio a
efetivamente ser suprida pelo Poder Legislativo

Fonte: Elaboragao propria.

E de se notar, contudo, que 0 nao suprimento da omissao inconstitucional
nao significa, necessariamente, que nao houve nenhuma reagao por parte do Po-
der Legislativo.

Nesse sentido, o grafico 4 registra, dentre 0os casos em que a omissao le-
gislativa nao foi suprida, aqueles nos quais existe alguma proposicao legislativa
em andamento voltada ao saneamento da omissao. Verifica-se da figura que 65%
dos casos contam com algum tipo de projeto em andamento, a revelar existente,
na maioria deles, alguma movimentagao do legislador para a regulamentagao do
direito constitucional, ainda que tal esforgo nao tenha resultado em aprovagao ou
sido capaz, até o momento, de solucionar o impasse.

A conclusao reforga um problema insito ao modelo programatico de 1988:
as mdltiplas normas de eficacia limitada a demandar regulamentagao por vezes
se colocam em debates espinhosos, nos quais é dificil alcangar maiorias politi-
cas suficientes para a aprovacao dos projetos legislativos. A opgao de deixar ao
futuro a regulamentacgao do direito constitucional, assim, € um obstaculo que a
Constituicao coloca no caminho da sua propria normatividade. A aprovagcao do
projeto legislativo, afinal, depende da concordancia da maioria e das conjunturas
politicas. Ainda que assim o seja, na maior parte dos casos, houve algum tipo de
procedimento legislativo instaurado no CN apds a decisao judicial sobre a omis-
sao, mesmo que a proposicao legislativa nao tenha alcangado, até o momento, a
forga politica necessaria para sua conversao em lei. O pronunciamento do STF que
constitui em mora o Poder Legislativo, seja qual for a técnica decisoria utilizada,
é fator que alavanca o didlogo constitucional, influenciando na autoria de projetos
legislativos e servindo como fundamento a ser utilizado pelos legisladores no curso
da atividade legiferante para a formagao das maiorias necessarias. Nao ha, pois,
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jurisprudencial e para que fosse registrada cada decisdo uma Unica vez no grafico
apresentado, foi adotada uma regra de preponderancia, de modo que, na repre-
sentacgao grafica, as sentengas intermediarias preponderam sobre as decisdes
com apelo ao legislador com fixagao de prazo, e, estas, por sua vez, preponderam
sobre a mera declaragao da mora legislativa.®

Grafico 5 — Niumero de acordaos mediante os quais utilizadas, em cada
ano, as técnicas decisorias da declaracao da mora legislativa, do apelo
ao legislador com fixacao de prazo e da sentenca intermediaria em
pronunciamentos publicados pelo STF entre 1988 e 2023
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Fonte: Elaboracao propria.

Como se V&, os dados apontam para uma macica substituicao da técnica da
declaragao da mora legislativa pela utilizagao de sentengas intermediarias e, ape-
nas ocasionalmente, pelo apelo ao legislador com fixagao de prazo. Observa-se
um abandono da declaragao pura e simples da inércia em prol de uma visao con-
cretista do controle de inconstitucionalidade por omissao. Esta inclinagao para a
utilizacao de sentencas intermediarias — instaurada sobretudo em 2007 — ja se
tornou amplamente majoritaria na jurisprudéncia do STF, alcangando 49% de todas
as decisdes mediante as quais reconhecida a mora legislativa inconstitucional no
periodo analisado, conforme revela o gréafico 6. Resta saber, contudo, o reflexo de
tal postura no que se refere aos dialogos constitucionais.

35 Importa mencionar o caso sui generis da ADO 25, em cujo julgamento o STF, diante do reconhecimento da
omissao legislativa, homologou acordo formalizado entre as partes, mediante o qual se comprometiam ao
saneamento da omissdo. Nesse caso, que sera mais bem aprofundado no proximo subtopico, nao houve
sentenca intermediaria nem fixagdo de prazo ao legislador, de modo que, para os fins da representagao
no grafico 4, a ADO 25 foi incluida na categoria dos processos em que utilizada a técnica da declaragao
da mora legislativa.
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a imposicao do STF sobre o CN — ja que inexistente a “Ultima palavra” judicial —
mas sim a provocagao ao legislador para que atue, tomando a palavra a respeito
da Constituigao.

Grafico 4 — Percentual de casos em que a omissao judicialmente
reconhecida nao foi suprida nos quais ha ou nao ha projeto legislativo em
andamento a fim de sanar a omissao

Fonte: Elaboragao propria.

Sob um outro prisma, o incremento no nimero de casos envolvendo a omis-
sao inconstitucional foi acompanhado de uma evolugao jurisprudencial no que
diz respeito ao remédio a ser administrado pelo STF frente a inércia legislativa.
Conforme antes apontado, a Corte iniciou a jurisdi¢cdo constitucional p6s-1988
limitando-se a declarar a mora legislativa, mas, diante da aparente inocuidade
desse método, que parecia ser incapaz de fomentar a atuacao legislativa, o Tribu-
nal passa, notadamente a partir do ano de 2007, a fixar prazos para a atuacao do
Poder Legislativo, e, ainda, a adotar sentencgas intermediarias, por vezes de carater
normativo aditivo, tomando para si a responsabilidade de garantir a normatividade
imediata do dispositivo constitucional violado pela inércia legislativa.

Pretende-se verificar aqui, diante dos dados relativos ao saneamento da
omissao legislativa entre 1988 e 2023, se a avaliagcao da Corte estava correta,
isto é, se a decisao constitucional que se limita a declarar a mora legislativa era,
realmente, incapaz de instaurar um didlogo constitucional que acarretasse o sa-
neamento da inconstitucionalidade. Ainda, busca-se aferir se a postura proativa
e concretista do Poder Judiciario ocasionou reflexo em tal interagdo com o CN,
impulsionando a atuacao legislativa.

A fim de examinar essa evolugao, foi elaborado o grafico 5, que revela o ni-
mero de decisoes em que utilizada cada técnica decisoria em todos 0s anos entre
1988 e 2023.

Dessa maneira, as técnicas decisorias possiveis foram reduzidas as trés pos-
sibilidades antes citadas: (i) declaragao da mora legislativa; (ii) apelo ao legislador
com fixacao de prazo; e (iii) sentenca intermediaria. Nao se desconhece que tais
técnicas por muitas vezes se sobrepoem. Contudo, a fim de demonstrar a evolugao
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Grafico 6 — Porcentagem de acordaos mediante os quais utilizadas as
técnicas decisorias da declaracao da mora legislativa, do apelo ao legislador
com fixacao de prazo e da sentenca intermediaria em pronunciamentos
publicados pelo STF entre 1988 e 2023
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Fonte: Elaboracao propria.

Devem ser analisados, entado, os graficos 7 e 8, que apontam as técnicas
de julgamento utilizadas pelo STF nos casos em que a omissao judicialmente
reconhecida foi ou nao foi suprida pelo CN, respectivamente. Interessante notar,
neste esforgo, que os didlogos iniciados pelo Judiciario a partir de sentencgas inter-
mediarias atingem nimeros expressivos, com 37% dos casos, nas hipoteses em
que a omissao veio a ser suprida, e 65% dos casos, naguelas em que a omissao
persiste. Tal técnica é seguida da declaragao da mora legislativa, com 47% e 25%,
respectivamente, e do apelo ao legislador com fixagao de prazo, utilizada mais ra-
ramente, em 16% e 10% das vezes.

Grafico 7 — Técnicas de julgamento utilizadas pelo STF nos casos em que a
omissao judicialmente reconhecida veio a ser suprida pelo Poder Legislativo
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Fonte: Elaboracao propria.

Grafico 8 — Técnicas de julgamento utilizadas pelo STF nos casos em que a
omissao judicialmente reconhecida nao veio a ser suprida pelo Poder Legislativo
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Fonte: Elaboracao propria.
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E possivel extrair conclusoes relevantes dos dados inscritos nos graficos 7
e 8.

A principio, observa-se que a analise empirica enfraquece a argumentagao
desenvolvida no ambito do STF quanto a inocuidade da declaragdo da mora legis-
lativa. Vé-se, no ponto, que, entre as omissoes que vieram a ser sanadas pelo
Poder Legislativo, 47% decorreram de didlogos instaurados pelo Judiciario a partir
de declaragoes da mora legislativa. Nao ha como se falar, portanto, que tais de-
cisoes sejam inefetivas, ja que constituem, como registrado, fator impulsionador
dos debates havidos no ambito legislativo.

Por outro lado, o elevado nimero de casos em que ocorrida a prolacao de
sentencgas intermediarias nos quais o Poder Legislativo nada veio a dizer — 65%
— pode demonstrar que a adogao de tal técnica nao impulsiona o CN a agir, antes
podendo, na verdade, retardar a sua atuacao. Isso nao seria de todo estranho,
considerando que, ao prover normatividade provisoria, o STF retira do CN o 6nus de
legislar, consideradas as ja antes mencionadas dificuldades em se atingir maiorias
politicas para o atendimento ao comando constitucional. Assim, ja ausente, do
ponto de vista estritamente normativo, o obstaculo ao exercicio do direito consti-
tucional, nada restaria ao Legislativo para fazer, a menos que discordasse grave-
mente da regulamentagao provisoria instituida pelo Judiciario. Entende-se, aqui,
que tal inércia constituiria resposta possivel em um ambiente dialoégico, uma vez
que a auséncia de reacao do CN, que nao legisla sobre o tema e permite a conti-
nuidade da regulamentacao elaborada judicialmente, € uma reagao que demonstra
a auséncia de vontade politica em revoga-la ou altera-la, eventualmente podendo
significar uma concordancia pelo siléncio.

A técnica do apelo ao legislador com fixagao de prazo, por outro lado, também
nao se mostrou efetiva, uma vez que, em todos 0s casos em que constituiu a prin-
cipal ferramenta decisoria, o prazo estabelecido foi descumprido pelo legislador,
como se verifica dos MIs 283 e 232, da ADI 3.682 e da ADO 67. Unica excecao
€ a ADO 27, cujo prazo fixado pelo STF ainda nao foi descumprido, uma vez que
ainda esta em curso. Inexiste precedente de prazo fixado pelo STF que tenha sido
observado pelo CN, a apontar para a também ineficacia desse método criativo de
solugcao para a omissao legislativa em ambito judicial.

Resultam enfraquecidas, portanto, as razoes oferecidas pelo STF, ja que, por
um lado, a declaragao da mora legislativa pode ser um fator efetivo para impulsio-
nar o processo legislativo ao suprimento da omissao, e, por outro, a utilizagao de
sentencas intermediarias e a fixacao de prazos ao legislador nao necessariamente
fomentam o didlogo constitucional em maior medida do que as declaragoes da
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mora legislativa, antes podendo retardar a resposta legislativa. Nao se desconsi-
dera que a utilizagdo de sentencas intermediarias é técnica relativamente mais
recente no pais, podendo se argumentar que ainda nao houve tempo para o supri-
mento das omissoes reconhecidas mediante as decisoes que se valeram de tal
técnica decisoria. Isso nao altera, contudo, o quadro analisado, que aponta para
uma maior efetividade, até 2023, das decisoes declaratorias da mora legislativa.

A partir dessa conclusao, contudo, é interessante observar o gréafico 9, que re-
vela o lapso temporal decorrido entre a decisdo do STF e o suprimento da omissao
legislativa, dentre os casos que o Poder Legislativo veio a editar a norma regula-
mentadora reclamada pela Constituicao.*¢ A afericao do tempo é capaz de demons-
trar a influéncia judicial no processo legislativo, indicando o didlogo constitucional.

De tal representacao, extraimos informagoes importantes. A principio, nota-se
visualmente do grafico que o tempo entre a decisao judicial e 0 saneamento da
omissao legislativa pelo CN diminuiu sensivelmente nos @ltimos anos. Isso aponta
para uma tendéncia, portanto, de maior agilidade no suprimento das omissoes, nas
hipoteses em que ha consenso majoritario no campo politico para o tratamento
do tema. Considerando que, nos Ultimos anos, prevaleceu a utilizacao de senten-
cas intermediarias, pode-se inferir que, enquanto as hipdteses de suprimento da
omissao frente a sentengas intermediarias sejam minoritarias — como revelam
os graficos 7 e 8 —, nas hipoteses em que o CN efetivamente age para sanear a
inconstitucionalidade, tal atuagcao ocorre mais rapidamente do que antes ocorria,
quando a Corte se limitava a declaragao da mora legislativa. Mais do que isso,
portanto, a resposta legislativa frente a utilizacao de sentencas intermediarias
parece se encaixar, no mais das vezes, em dois extremos: ou o CN se mantém
inerte, permitindo que se eternize a normatividade instaurada pelo STF, ou atua
rapidamente, editando o ato normativo reclamado pela Constituicao em tempo
relativamente curto.

0 gréafico aponta para um componente dialégico de ordem temporal, ja que,
se as omissoes reconhecidas judicialmente tém sido sanadas mais rapidamente,
0 Poder Legislativo tem levado em conta o pronunciamento judicial que o constitui
em mora, bem como a técnica decisoéria utilizada pela corte, e priorizado a regula-
mentacao do direito constitucional obstado pela inércia.

% Para fins da representacgao grafica, conforme se verifica da planilha que baseou a sua elaboragao, foi feita
a subtragao entre a data da publicagao da norma regulamentadora pela data da decisao judicial, obtendo-se
um resultado em dias que foi dividido por 30 para a defini¢do do lapso temporal em meses. Todo o célculo
foi realizado mediante formulas constantes da propria planilha. Em suma, a operagao foi a seguinte: lapso
temporal = (data da publicagdo da norma — data da decisao judicial) / 30.
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Por outro lado, é preciso ressaltar dois casos sui generis: os Mls 448% e
943.% Em ambos 0s casos, o lapso temporal registrado na planilha é negativo,
uma vez que a norma regulamentadora foi editada pelo Poder Legislativo no curso
do julgamento das impetragoes, mas antes de sua decisao final, o que nao afasta
0 seu componente dialdgico. Optou-se, aqui, por indicar um valor negativo — e nao
o valor “zero” — ja que o dado revela o maior ou menor tempo transcorrido entre
0 saneamento da omissao e a tomada de decisao jurisdicional.

Grafico 9 — Lapso temporal em meses entre a decisdo do STF e o suprimento
da omissao legislativa

25

Lapso temporal (1eses)

Fonte: Elaboracao propria.

Os dados reunidos demonstram, em sintese, uma grande dificuldade para
a regulamentacao plena de todos os direitos constitucionais de eficacia limitada.
Revelam, por outro lado, o incremento do nimero de omissoes legislativas em sen-
tido estrito reconhecidas através dos anos, a refletir a maior preocupacao com a
inércia impeditiva da normatividade constitucional plena em decorréncia do distan-
ciamento temporal do marco de 1988. Apontam, ainda, a alteracao estratégica do
STF no que se refere ao saneamento do vicio, com a ado¢cao ampla de uma visao

37 No primeiro julgado, é interessante notar que, distribuido o Ml em 08.11.1993 — e, na mesma data, indeferido
o pedido de liminar, pedindo-se informagdes ao Congresso Nacional sobre a falta de regulamentacao do art.
203, inciso V, da Constituicao —, foi logo depois, em 07.12.1993, aprovada a proposicao legislativa que
originou a Lei n? 8.742, regulamentadora do direito constitucional antes obstado pela omissao. Contudo,
ao tempo em que prestara informacoes ao STF, o presidente do CN informara apenas a existéncia de
projetos legislativos em andamento. Tal informacao nao foi atualizada antes do julgamento definitivo e,
mesmo ja havendo lei promulgada a respeito, o STF reconheceu, em julgamento ocorrido em 05.09.1994,
haver omissao legislativa inconstitucional — que, na verdade, nao mais havia. Resta presente, contudo, o
componente dialégico, ja que o Poder Legislativo, ao tempo da aprovacao do projeto, ja havia sido instado
a informar sobre o exercicio do dever especifico de legislar imposto pela Constituicdo, que, aquele tempo,
nao havia sido cumprido.

38 Neste caso, no qual o componente dialdgico é ainda mais acentuado, se verifica que o STF, em julgamento
ocorrido em 22.06.2011, havia concluido, a unanimidade, pelo reconhecimento da omissao legislativa
inconstitucional a respeito do art. 72, inciso XXXI, da Constituicdo, mas suspendera o julgamento para
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concretista mediante a utilizagdo de sentencas intermediarias que, conquanto pos-
sibilitem uma solucao imediata do impasse, nao necessariamente sao mais bem
capazes de impulsionar o agir legislativo. Indicam, por fim, a existéncia de projetos
legislativos em andamento na maioria dos casos em que a omissao legislativa
judicialmente reconhecida nao foi suprida, a indicar um esforgo legislativo sobre o
tema, ainda que ausentes as condigoes politicas para a aprovagao da proposicao.
Este o quadro revelado pelos dados.

Sob o angulo dos didlogos constitucionais concretos, tais dados revelam, so-
bretudo, uma interagao entre os poderes constituidos com vistas a efetivacao do
direito constitucional, ou, ainda, a ampliacao de seus proprios poderes. A alteracao
da postura do STF — que vai do nao concretismo ao concretismo geral — apenas
pode ser entendida como uma resposta a postura do CN, cuja omissao forneceu
a justificativa pratica ideal para a adocao de solugoes judiciais normativas, que,
embora sejam louvaveis sob o ponto de vista da normatividade constitucional, nao
possuem embasamento constitucional sélido, sobretudo no controle abstrato de
constitucionalidade, conforme demonstrado no capitulo 2.

Por outro lado, a inércia do CN frente a solugdes normativas efetivamente
ja adotadas pelo STF revela aspecto dialogico interessante, na medida em que a
atuacao do Poder Judiciario, longe de impulsionar o Legislativo a atuar, antes re-
tira dele a responsabilidade politica por fazé-lo, retardando a regulamentagao do
direito constitucional a partir de um embasamento legislativo democréatico. Ainda
pelo lado legislativo de tais interagoes, a redugcao do tempo entre o reconheci-
mento da omissao e 0 seu saneamento pelo CN, nas hipoteses em que ocorrido o
suprimento, é face deste mesmo jogo dialégico, e pode ser entendido como forma
de evitar maiores intervengoes judiciais, ou, ainda, de restringir o poder normativo
do STF.

E importante registrar que ndo é necessariamente reprovavel a atuacéo proa-
tiva e concretista do Poder Judiciario, considerando que, sob a optica dos dialogos,
nada impede a utilizagdo dessa técnica deciséria. Com efeito, a omissao impedi-
tiva da normatividade constitucional € vicio grave, que nao pode ser menosprezado

posterior explicitagdo do dispositivo final, ante solicitacdo do ministro relator, que pretendia apresentar ao
Tribunal solugdo normativa para o caso que atendesse as propostas expostas pelos demais ministros. Ocorre
que, antes de retomado o julgamento, foi aprovada, em 11.10.2011, a Lei n® 12.506, regulamentadora do
direito constitucional ao aviso prévio proporcional ao tempo de servigo. Esvaziou-se, portanto, a necessidade
de se adotar uma solugao judicial criativa para o caso — como pretendia o relator —, e, conquanto a ordem
tenha sido concedida na impetracdo, determinou-se a aplicagdo, nesse e nos demais casos anteriores a
lei, da regulamentacao elaborada em ambito legislativo. O dialogo permitiu, assim, que a solugao normativa
judicial coincidisse com a previsao legislativa.
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e exige postura institucional firme. E a compatibilidade constitucional de tal atua-
¢ao no controle abstrato de constitucionalidade e, sobretudo, a sua utilidade para
o pleno desenvolvimento da Constituicao, considerados os dados apresentados
guanto aos dialogos, que se questiona.

Seja a partir do STF ou do CN, pois, os dados apontam para um concreto jogo
dialégico sobre a Constituicao, a repisar a inexisténcia de Ultima palavra judicial,
ainda que, por vezes, a decisao jurisdicional represente uma Gltima palavra proviso-
ria. Na préatica, STF e CN vém suprindo concomitante e dialogicamente a omissao
legislativa em sentido estrito, colmatando-a mediante solugdes normativas criati-
vas, no ambito judicial, e tipicas, na seara legislativa. Nenhuma dessas solugoes,
contudo, é definitiva, sempre permitindo que se inicie uma nova rodada dialdgica,
nao para que se afirme a primazia de uma instituicao, mas para que se avance na
concretizacao do projeto constitucional frente ao desenvolvimento social.

Quadro 2 — Sintese da pesquisa empirica

(Continua)
Houve Se aprovado,
Data da . Técnica de ) Se sim, Situacao em Data da diploma legis-
Processo . Objeto . projeto 5 n
decisao julgamento qual? 31/12/2023 lativo
legislativo?
pondente
Declaracao
Art. 45, ) PLC .
MI 219 22.08.1990 §1, CF. dé mqra Sim 165/1993 Aprovado 30.12.1993 LCne 78
legislativa.
PLS
Declaracao 134/1995 .
0
Mmi283 | 20031001 | A8 8 | i mora sim (Arquiva- Convertido | 3 14 2002 | Lei ne 10.559
ADCT. R em lei
legislativa. do); MPv
65/2002
Apelo ao
Art. 195, legislador . PLS S
Ml 232 02.08.1991 §7, CF. ) G Sim 20/2005 Aprovado 27.11.2009 | Lein212.101
de prazo
PLS
. | Declaracdo 134/1995 )
Mi284 | 22121001 | A8 8 T o sim (Arquiva- Convertido | 3 11 2002 | Lei ne 10.559
ADCT. I em lei
legislativa. do); MPv
65/2002
o Declaragao
Ml 369 19.08.1992 Art. 78 XX, da mora Sim PLS Aprovado 11.10.2011 | Lein? 12.506
CF. - 89/1989
legislativa.
Declaracao
Art. 72, XXI, . PLS .
MI 95 07.10.1992 CF. dz-_J mo_ra Sim 89,1989 Aprovado 12.10.2011 | Lein2 12.507
legislativa.
Art. 23, =
parégrafo Declaracao PL
.03. ~ i .07. in29.
ADI 889 16.03.1994 {inico, ledzssr;;tt)i:laa Sim 4570/1998 Aprovado 06.07.1998 | Lein®9.688
ADCT. € :
Declaracao
MI 361 | 08.04.1994 Agr;glgi da mora Nao
. legislativa.
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(Continua)
Houve Se aprovado,
Data da . Técnica de . Se sim, Situacao em Data da diploma legis-
Processo - Objeto N projeto N ~
decisao julgamento ) qual? 31/12/2023 | publicacao lativo corres-
legislativo?
pondente
PLP
56/1989
; PLP
54,/1989
; PLS
88/1989;
PLP
161/1993;
PLS
42/1994; Todos nao
PLP aprovados ou
192/1994; | POV
arquivados.
PLP O dltimo esta
~ 29/1995
Art. 37, VIl Declaracao . pLP aguardando
MI 20 19.05.1994 .| damora Sim ' Parecer do - -
CF. o 30/1995;
legislativa. PLS Relator na
94/1995; | Comissdo de
Administragao
PLP e Servico Pibli-
43/2007;
PLS co (CASP)
710/2011;
PLS
120/2013;
PLS
327/2014;
PLS
375/2018;
e PLP
45/2022.
Declaragao
Art. 203, : PL .
Ml 448 05.09.1994 v, CF. d? mqra Sim 4100/1993 Aprovado 07.12.1993 Lein? 8.742
legislativa.
Declaracao
Ml 438 11.11.1994 Art 2}: vil, da mora Sim Vide MI 20. Vide MI 20. - -
: legislativa.
PLS
Declaracéao 134/1995 .
9
M543 | 26.10.2000 | AT & 8% | g mora Sim (Arquivadoyy | €™M0 145 14 2002 | Lei ne 10.559
ADCT. N em lei
legislativa MPv n2 65,
de 2002
ART. 37 Declaracéao Projeto de
ADI 2.061 | 25.04.2001 X .CF ! da mora Sim Lei (CD) n® Aprovado 18.12.2001 | Lein210.331
T legislativa. 5299/2001
Declaracao
Ml 485 25.04.2002 Art. 22' vil, da mora Sim Vide MI 20. Vide Ml 20. - -
! legislativa.
Declaragao
MI 585 15.05.2002 Art. 2; vi, da mora Sim Vide Ml 20. Vide MI 20. - -
! legislativa.
A
Apelo ao 416/08;
At. 18, | legislador PLP Aguardando
ADI 3.682 | 09.05.2007 §42, CF. com fixagao Sim 397/2014; Crlaqgo E:le - -
Comisséao
de prazo e PLP Temporéria
137/2015 pola MESA
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(Continua)
Houve Se aprovado,
Data da . Técnica de 3 Se sim, Situacao em Data da diploma legis-
Processo . Objeto . projeto s & n
decisao julgamento qual? 31/12/2023 lativo
legislativo?
pondente
Aguardando
PLP designacao
472/2009; | de relator em
PLP comissao //
555/2010; Apensado ao
PLP PLP 472/2009
Art. 40 Sentenca 147/2012; // Apensa-
Ml 721 30.08.2007 §4g' CF’ intermedia- Sim PLC do ao PLP 12.11.2019 EC n? 103
T ria 245/2019 | 472/2009 //
e PLP Aguardando
42/2023 Deliberacao
(apensa- na Comissao
dos) e PEC de Trabalho
6/2019 (CTRAB) //
Aprovada
MI 712 25.10.2007 Art. 37, Wi, . Senten.g?. Sim Vide MI 20. Vide MI 20. - -
CF. intermediaria
MI708 | 25.10.2007 | AT 37 VIl | Sentenca sim Vide MI 20. |  Vide MI 20. - -
CF. intermediéria
MI 670 25.10.2007 Art. 37, Wi, . Sentenl(;:’:ll Sim Vide MI 20. Vide MI 20. - -
CF. intermediaria
Art. 161, Sentenca ) PLP
ADI 87 24.02.201 L A d 17.07.2013 LC n® 143
875 02.2010 I, CF. intermediaria Sim 288/2013 provado 07.20 n
RE ART. 37, Sentenca <
584.313 | 00102020 1 s e | intermediaria | V2° : : : :
Aguardando
Parecer do
Relator na
Comissao de
Art. 40 Sentenca PLP Previdéncia
Ml 1.656 | 20.10.2011 o . Q R Sim 454/2014, ST 12.11.2019 EC n2 103
842, CF. intermediaria Assisténcia So-
PEC 6/2019 : A
cial, Infancia,
Adolescéncia e
Familia (CPAS)
// Aprovada.
o
MI 943 | 06.02.2013 Art. 7% XXI, ) Senten.(;’a. Sim - Aprovado - B
CF. intermediaria
Apensa-
do ao PL
6892/2010,
que aguarda
a designacao
RE Art. 203, Sentenca . PL de relator na
18.04.2013 2 S s - -
580963 | 8 V,CF. | intermediaria "M | 5933/2013 | Comissdo de
Previdéncia,
Assisténcia So-
cial, Infancia,
Adolescéncia e
Familia
Aguardando
Parecer do
Relator na
Sentenca PLP ComllssAao .de
Art. 40, ; 2 X Previdéncia,
Ml 4.158 | 18.12.2013 intermedia- Sim 454/2014, oA 12.11.2019 EC 103
8§42, CF. . Assisténcia So-
ria PEC 6/2019 : A
cial, Infancia,
Adolescéncia e
Familia (CPAS)
// Aprovada.
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(Continua)
Houve Se aprovado,
Data da . Técnica de . Se sim, Situacao em Data da diploma legis-
Processo - Objeto N projeto N -
decisao julgamento ) qual? 31/12/2023 | publicacao lativo corres-
legislativo?
pondente
Sentenca .
MI 1.885 | 22.05.2014 gérlt‘l t)oF inter:\aedié Sim \zfjfs’\gﬂ.l Vide MI 4.158. | 12.11.2019 EC 103
De todos os
PL projetos,‘ ape-
8227/2017 | Nasestaem
pL tramitacdo o
Declaragao 8412/2017 ZILF; ﬁ{ ;:i:_‘
ADI5.020 | 01.07.2014 | A48 | deincons sim PLP nasado ao PLP - -
819, CF. titucionali- 19/2020
156/2012.
dade PLP Este Gltimo
135/2023 por sua vez’
PLP N '
157/2023 esta pronto
para pauta no
plenério.
PLP Apensado
354/2017; a outros
Art. 91 Sentenca PEC projetos que,
ADO 25 30.11.2016 AbCT.’ intermedia- Sim 188/2019 por sua vez, - -
ria (PEC do encontram-se
pacto fede- arquivados;
rativo). arquivada.
Art. 40 Sentenca
MI 7.055 | 12.03.2019 g4, CF’. intermedia- Sim PEC 6/2019 Aprovada 12.11.2019 EC n? 103
ria
Arquivado;
Apensado ao
PL 7702/2017
(por sua vez,
PL apensado a
2672/2019; | outra que esta
PL pronto para
2057/2019; | pauta no plena-
PL rio); Arquivada;
Sentenca i
ADO 26 | 13.06.2019 | Art. 52, XLI. | intermedié- sim | 1051/2019; | Apensado - -
i PL ao PL
4949/2019; | 6314/2005,
PL que aguarda
2564/2021; relatorio em
PLS comissé&o;
4240/2019 | Apensado ao
PL 5944/2016
— pronto para
pauta no plena-
rio; Arquivado.
Sentenca X
MI 4.733 | 13.06.2019 | Art. 52, XLI. | intermedi&- Sim Vld:‘:Do Vide ADO 26. - -
ria :
Declaracéao
da mora
ADO 25 | 20.05.2020 A:[‘) (?Tl_’ 'Ti’;:aotl'f Sim 133p/L2P0 2 Aprovado | 29.12.2020 |  LC n° 176
gacao de
acordo)
Sentenca
1.0135286 31.08.2020 QZCQ‘::OF‘ interrrir;ledié— Nao - - - -
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(Conclusao)

Se aprovado,
Houve - !

Data da . Técnica de . Se sim, Situacao em Data da diploma legis-
Processo - Objeto N projeto N ~
decisao julgamento . qual? 31/12/2023 | publicacao lativo corres-
legislativo?
pondente
Sentenca
Ml 4.204 | 23.11.2021 Art. 40, intermedia- Nao
§4°, CF. X
ria
Apel
Art. 155, Iegiesl(;:gr PEC
ADO 67 06.06.2022 §1(;;:III, com fixagdo Sim 45/2019 Aprovada 20.12.2023 EC n2 132
’ de prazo
Apelo ao

Art. 3¢, EC legislador

ADO 27 | 03.07.2023 45/2004. | com fixagdo

de prazo
Sentenca
MI 4.733 | 22.08.2023 | Art. 52, XLI. | intermedia- Nao
ria
Sentenca
Art. 45, . L <
ADO 38 | 28.08.2023 §12, CF. intermedia- Nao

ria

Fonte: Elaboracao propria.

Conclusao

0 trabalho realizou uma aproximagao empirica dos dialogos constitucionais
entre o Supremo Tribunal Federal (STF) e o Congresso Nacional (CN) sobre a omis-
sao legislativa no periodo entre 1988 e 2023. O tema, embora parcialmente explo-
rado na teoria, ndo tinha, até onde se sabe, sido submetido a um “teste empirico”,
0 que motivou o exame dos didlogos havidos no Brasil nos primeiros trinta e seis
anos de vigéncia da Constituicao de 1988. A partir de tal panorama, as analises
realizadas, de um lado, fulminam as pretensoes de supremacia judicial sobre a
interpretacao constitucional, e, de outro, viabilizam uma investigagao concreta da
efetividade dos instrumentos dialégicos postos em pratica pelo STF para o supri-
mento da omissao legislativa.

A pesquisa evidenciou o grande nimero de inconstitucionalidades por omis-
sao reconhecidas pelo STF cujo pronunciamento nao foi capaz de fomentar a
atuacao legislativa a ponto de ser editada a norma regulamentadora do direito
constitucional. Nem por isso pode-se afirmar, contudo, que inexiste didlogo. Na
maioria dos casos, como visto, o reconhecimento da inconstitucionalidade ensejou
a propositura de projetos de leis regulamentadores, que, se ainda nao alcangaram
aprovagao, foram apresentados e justificados a partir do pronunciamento judicial
que constituiu em mora o parlamento.

Conforme assinalado, ante a auséncia de primazia do STF sobre a Consti-
tuicao — e sobre 0 momento de sua regulamentagcao — a decisao proferida pela
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Corte nao vincula o CN, mas passa-lhe a palavra, e fornece-lhe argumentos consti-
tucionais para a observancia do dever de legislar imposto pela Constituicao. Cabe
ao Legislativo, nesse cenario, deliberar, informado pela decisao judicial e pelas
influéncias democraticas que Ihe sao inatas, ainda que chegue a uma conclusao
diversa daquela atingida pelo Judiciario e ainda que nao regulamente, de imediato,
o direito constitucional.

A andlise dos dados revelou, ainda, que a adogdo macica de sentencas inter-
mediarias no controle de inconstitucionalidade por omissdo p6s-2007, embora ga-
ranta normatividade imediata ao texto constitucional, nao foi acompanhada de um
incremento da atuagao legislativa, antes retardando-a e abrindo caminho para a per-
petuacao da regulamentacgao judicial da matéria. De certa forma, em lugar de impul-
sionar a aprovagao da legislagao pelo CN, esse tipo de técnica decisoria poderia ser
compreendido como um desincentivo ao debate no ambito legislativo, sem prejuizo
do reconhecimento de que o assunto € complexo e outros fatores podem contribuir
para o siléncio legislativo. Seja como for, a utilizagao de sentengas intermediarias
parece induzir um tipo de didlogo que dificulta a realizagdo do projeto constitucional,
que previa, como € evidente, a intervengao democratica do Congresso Nacional para
a regulamentacao das normas de eficacia limitada.

Como visto, 0 saneamento das omissoes legislativas inconstitucionais nao
pode ser explicado por um marco teodrico de supremacia judicial, ja que sua previ-
sdo dogmatica-constitucional e a sua realizagao empirica apenas encontram reflexo
na teoria dos didlogos constitucionais. Ao direito constitucional brasileiro, por con-
seguinte, importa continuar observando tais interacoes e examinar sua efetividade
para a realizagao plena da forca normativa da Constituicao, tarefa que nao cabe
individualmente a nenhuma instituicao, seja o CN, seja STF, mas depende de uma
construcao coletiva que envolva todas as instituicoes publicas, a partir de suas
distintas capacidades e atribuicdes, e o povo brasileiro, que pode e deve influir
democraticamente na realizagao do projeto de 1988.
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