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Entre o dito e o ndo dito: vontade politica e
conveniéncia juridica no siléncio

do legislativo e do judiciario

Karina Denari Gomes de Mattos

Resumo: O presente ensaio busca discutir o tratamento das omissdes inconstitucionais pelo
Supremo Tribunal Federal (STF) a partir de uma reflexao sobre o papel do siléncio estratégico
na comunicacao de atores estatais. Dois principais argumentos sao apresentados: o primeiro
decorre da demonstragdo empirica da ineficiéncia de decisdes concretistas nos casos em
gue o ator politico optou pela omisséo inconstitucional de forma estratégica. O segundo ar-
gumento decorre da percepcgao que juizes, assim como os legisladores e érgaos administra-
tivos, também se omitem de forma estratégica de diversas formas, na gestao da pauta, pelo
uso de técnicas processuais de obstaculizagdo do pedido, ou ainda por comandos imprecisos
e vagos em situacdes de extrema incerteza e risco de descumprimento nas suas decisdes.
Conclui-se pelainevitabilidade do siléncio estratégico na comunicacéo politica e institucional
de atores estatais e demonstra-se que o siléncio normalmente é resultado dos desafios per-
sistentes de implementacéo das decisdes judiciais e da deficiéncia informacional destes
mesmos tribunais.

Palavras-chave: Omissdo Inconstitucional. Supremo Tribunal Federal. Siléncio Estratégico.
Impreciséo. Vagueza. Efetividade Deciséria.
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INTRODUCAO

O siléncio se faz presente em qualquer ato comunicativo humano, ja que “o que pos-
sibilita ou impossibilita a comunicacdo é, em ultima instancia, o siléncio” (CANIZAL,
2005: 18). Todavia, seja na teoria da comunicac¢ao, na psicanélise ou até no direito, o
siléncio revestir-se-a de maior importancia a partir do momento que extrapola seu
papel como mero elemento fonético ou linguistico e adquire significado autonomo.!

No campo juridico, especificamente, pode-se classificar o siléncio a partir de dois
paradigmas: pelo seu conteudo (se constitucional ou infraconstitucional) ou pela
autoridade estatal responsavel (se legislativa, administrativa ou judicidria).

Quanto ao contetido, notadamente o siléncio que pde em risco a integridade das
normas constitucionais é mais relevante, mas tampouco o direito se descuida das la-
cunas integrativas do ordenamento juridico?. Isso porque a Constitui¢do de 1988, dado
seu carater programatico, previu (art. 103, §2°) que na auséncia de norma regulamen-
tadora, cabe ao Supremo Tribunal Federal (STF) - desde que identificada essa exigén-
cia constitucional de acdo na Constituicdo Federal — dar ciéncia ao poder competente
para a adogdo das providéncias necessarias’.

A segunda forma de classificagao decorre do tipo de ator estatal responsavel pelo
siléncio - e, aqui, ja ndo ha qualquer hierarquia: todos sao igualmente constrangidos
pelas normas juridicas que impelem a tomada de decisdo na sua esfera de competén-
cia. Se o juiz ndo pode se omitir pela auséncia de legislacao, tampouco 6rgaos legisla-
tivos e administrativos possuem tratamento mais concessivo. Cumpre dizer ainda que
mesmo a omissao inconstitucional prevista na Constituicdo Federal de 1988 é passivel
de ser atribuida tanto ao legislativo quanto ao drgdo administrativo (art. 103, §2°). E
essa constricao foi aperfeicoando-se na legislagdo mais recente.

Em 2016, o siléncio do legislador passou a ter disciplina mais gravosa pela Lei do
Mandado de Injuncao (Lei n. 13.300/2016) que prevé (art. 8°) possibilidade do esta-
belecimento concreto, pelo juiz, das condigdes em que se dara o exercicio dos direitos,
das liberdades ou das prerrogativas reclamados ou, se for o caso, as condi¢des em que

1 Revisitagao do Capitulo 2.2.3 (“A deciséo judicial e seu impacto sobre a vontade politica: uma introdugao
a necessidade do dialogo entre os poderes”) de Karina Denari Gomes de Mattos (2015), apresentado no
PosDebate aos 12/05/2015.

2 No Brasil, a Lei de Introdugio as normas do Direito Brasileiro (LINDB) e o Cédigo de Processo Civil (CPC)
indicam que, quando a lei for omissa, o juiz decidird o caso concreto a partir de outras ferramentas que o
direito proporciona (art. 4°, LINDB) - ja que ndo podera se eximir de julgar sob a alegagdo de lacuna ou
obscuridade do ordenamento juridico (art. 140, CPC).

3 Tal mandamento foi regulamentado pela Lei n. 9.868/1999 por meio da A¢do Direta de Inconstituciona-
lidade por Omissdao (ADO) que contou com alteragées legislativas relevantes pela Lei n. 12.063/2009 - e
em alguma medida também se sobrepde parcialmente as situagdes em que cabe o remédio constitucional
do Mandado de Injungao, disciplinado na Lei n. 13.300/2016.
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poderd o interessado promover agdo propria visando a exercé-los, caso ndo seja suprida
a mora legislativa no prazo determinado.

Em 2019, a nova Lei da Liberdade Econdmica (Lei n. 13.874/2019, art. 3°, IX)
impde a chamada “regra do siléncio positivo”. Por esta regra, apresentados os docu-
mentos e cientificado de prazo maximo, o siléncio da autoridade competente impor-
tara aprovagdo tacita das solicitagdes de atos publicos de liberag¢ao da atividade
econOmica (efeitos equivalentes ao deferimento tacito)*. Até entdo, o siléncio admi-
nistrativo ndo implicava em consequéncia juridica mais gravosa - ja que produzia
efeitos equivalentes ao de uma decisdo denegatoria.

O fato é que a disciplina do siléncio - constitucional ou infraconstitucional, por
parte do Executivo, Legislativo ou Judiciario - cada vez mais reveste-se de intensa
produgao académica e normativa, ja que intrinsecamente relacionada com a efetividade
e eficiéncia da atuagdo estatal em tempos de altas demandas e parcos recursos.

Em 2015 o tema despertou meu interesse na interface do siléncio legislativo (MAT-
TOS, 2015). Dentre os diversos achados de pesquisa propiciados por aquela investi-
gacao de carater dogmatico e empirico®, pude notar que em uma parcela de casos
levados ao STF o siléncio do legislador ndo decorreria da inércia, preguica, ou mesmo
descaso do legislador - como o senso comum sobre o tema induzia a acreditar - mas
partia de liberalidade estratégica desses atores estatais.

Em termos mais concretos, antevi em dois casos (critérios de partilha do Fundo
de Participacao dos Estados — ADI n. 5.069; e critérios para cria¢do de municipios —
ADI n. 3.682) um jogo de estratégia politica subjacente as decisées do STF. Argumen-
tei, naquela ocasido, pela defesa do reconhecimento de uma “vontade politica’,
subsidiada pela defesa legitima de interesses federativos e orgamentarios por parte do
legislativo (MATTOS, 2015: 103-ss). Em razdo dessa constatagdo e pela identificagao
de uma tendéncia concretista do STF na resolu¢do das omissdes inconstitucionais,
defendi que o mecanismo do didlogo institucional (SILVA, 2008, LECLAIR, 2003,

4 Sobre a hipétese de o siléncio administrativo revestir-se de efeitos positivos j& havia posicionamento neste
sentido antes da aprovac¢do da Lei da Liberdade Econdmica por parte da literatura (HACHEM, 2014).

5 Pelaandlise estatistica de 323 acérdaos entre os anos de 1988 e 2013 nota-se o uso estratégico do mecanismo
por atores derrotados na arena politica — conforme pesquisas anteriores jd haviam identificados (RAMOS,
2010; TAYLOR, 2007). Também se verifica uma alta taxa de improcedéncia dos pedidos — 42% das agoes,
mais recorrente nas agdes interpostas pelo instrumento do Mandado de Injungao - alcangando 52% de taxa
de improcedéncia (MATTOS, 2015: 71-72). Aprofundando-se a andlise dos acérdaos procedentes e pelo
uso do estudo de caso em situagdes-paradigma, percebeu-se a auséncia de uniformidade no tratamento
do tema pelo STF (MATTOS, 2015, 74-ss), apesar da jurisprudéncia caminhar no sentido da posi¢ao mais
concretista — aquela que permite ao Tribunal a substitui¢do ao legislador sobre a medida a ser adotada na
omissao (MATTOS, 2015: 86-ss).
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LINARES, 2008) se apresentava como a solu¢do mais adequada para o tratamento das
omissdes legislativas (MATTOS, 2015).

Dado o carater hibrido - juridico e politico — na atuagdo do Tribunal nesses casos,
propus um melhor uso para os mecanismos de constrangimento politico. Seriam eles:
o pedido de vista na sessdo de julgamento, o proprio adiamento da sessao® ou a pos-
sibilidade de convoca¢ao de audiéncias publicas com a participagdo de membros do
Legislativo e Sociedade Civil para a constru¢do de uma solugao conjunta nos temas
trazidos (MATTOS, 2015: 148). Na ineficacia destas solugoes, haveria ainda a possi-
bilidade de cria¢do de uma nova hipdtese de sobrestamento ou trancamento de pauta
da Casa Legislativa’ até a resolu¢ao da omissdo inconstitucional, ou eventual respon-
sabilizagdo® em casos extremos — ambas sujeitas a reformas legislativas.

Ao revistar meus argumentos e propostas de 2015, vejo hoje que a postura concre-
tista parece ter prevalecido tanto na regulamentac¢ao do tema quanto na prética do
Tribunal. Todavia, apesar de constituir importante instrumento estratégico para o
avanco de pautas sensiveis - como a criminalizacao da homotransfobia no ano de
2019 (ADO n. 26) - ainda vejo que as omissoes relacionadas a temas de conflito fe-
derativo ou que possuam impacto or¢amentario dificilmente adquirem pelas decisoes
do STF qualquer indicio de efetividade — permanecendo ainda hoje sem qualquer
definicéo.

Refor¢o, no presente ensaio, o argumento que o siléncio pode constituir manifes-
tagdo de um posicionamento por parte dos atores estatais. Existe um calculo estratégico
que orienta as acdes e 0 comportamento de atores no campo politico; sendo, portanto,
inevitavel que, em algumas situagdes, o siléncio faga parte desse catalogo — especial-
mente em casos com questdes de implementagao ou déficit informacional.

6 Mecanismo utilizado no Mandado de Injungéo n. 943 pelo Ministro Gilmar Mendes: “Eu indicaria adia-
mento, tendo em vista razdes vérias, para que nos tentemos também produzir uma forma de consenso e
busquemos até informagdes em relagio a tantos projetos hoje existentes no Congresso, para que possamos
apanhar” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal, MI n. 943: 34).

7 A suspensdo tempordria de deliberacdo de matéria constante da pauta, em virtude da ocorréncia de fato
motivador, atualmente ¢é utilizada nos casos de apreciagiao de medida proviséria com prazo vencido (art.
62, § 6° da CF) ou projeto que tramita em regime de urgéncia (art. 64, § 2° da CF). No art. 66, § 6° a CF
prevé o trancamento da pauta para apreciagdo do veto do Presidente da Republica. Também é chamada de
sobrestamento de pauta, e gera a interrupgao até que se remova o obstéculo que a colocou.

8 A sugestido foi proposta por Ferraz (1986) nos debates da Constituinte. A partir do item 12 de seu artigo
intitulado “Como constranger o legislador a legislar?”, Anna Candida da Cunha Ferraz (1986) desconsi-
dera a mera utilizagdo de prazos como constrangimento eficaz e coloca como alternativa a utilizagao de
sang¢des politicas ou de outra natureza, como a tipificagdo de inércia como “crime de responsabilidade’, a
destitui¢do da competéncia para emanagio do ato normativo, assim como a edi¢do do ato ad referendum
do poder competente para revé-lo ou mesmo de transferéncia da competéncia para o Poder Executivo via
regulamento com forga de lei, dentre outras sugestdes.
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A literatura recente aponta argumentos juridico-processuais que o STF maneja no
“nao dizer” tais como adiamentos de julgamento ou retirada de pauta (LIMA, GOMES
NETO, 2018). Além destes, a literatura estrangeira vai tratar sobre um mecanismo
muito mais sutil e ainda pouco explorado no campo da judicial politics brasileira que
¢ o uso da imprecisao ou da vagueza (vagueness) como estratégia decisoria (STATON,
VANBERG, 2008), como se verd a seguir.

De forma breve, atualizo os casos tratados em 2015, deixando mais evidente o jogo
politico e orcamentario por detras dos temas que ainda sdo alvo de discussdes. Na
sequéncia, didlogo com a literatura brasileira e introduzo a literatura estrangeira sobre
imprecisao judicial a partir de exemplos de decisdes “intencionalmente imprecisas”
do STF no calor de crises politico-institucionais. Por fim, fago um balango sobre a
importancia de uma melhor compreensao sobre o “dito” e o “ndo dito” diante dos
desafios de implementagdo decisdria e tomada de posicionamento em contextos po-
liticos delicados.

1. AVONTADE POLITICAE O SILENCIO DO LEGISLADOR

Criados em 1988, os mecanismos da A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) por
omissdo e do Mandado de Injun¢do (MI) passaram por verdadeiras revolugdes em
termos de cobertura, alcance e eficacia ao longo das trés tltimas décadas.

Ainda que a Constitui¢ao Federal de 1988 tivesse delimitado expressamente qual
a eficacia pretendida pela ADI por omissao (a de - meramente — dar ciéncia ao Poder
competente para a adogdo das providéncias necessarias) o STFE, ao interpretar o me-
canismo, progressivamente revestiu de nova roupagem o instituto, tanto nas decisoes
em ADI por omissdao como no suceddneo Mandado de Injun¢ao, em movimento de
mutac¢io constitucional que doutrinariamente convencionou-se chamar de “concre-
tismo” das decisdes (MORAES, 2009).

Além das sucessivas ampliagdes na eficacia do mecanismo e das alteragoes legis-
lativas em 2009 que permitiram o uso da medida cautelar em sede de ADO (Lei n.
12.063/2009), auxiliando o STF neste movimento; foi no ano de 2016 que a aprovagédo
da Lei do Mandado de Injun¢ao (Lei n. 13.300/2016) normatizou o entendimento
concretista ao prever expressamente, em seu art. 8°, a hipdtese de determinagao de
prazo razoavel para edicao da norma e, no descumprimento deste prazo, a possibilidade
do estabelecimento concreto das condigdes em que se dard o exercicio dos direitos,
liberdades ou prerrogativas reclamados. Segundo classificagao de Alexandre de Moraes
(2009, p. 180) a determinagdo de prazo constituiria uma “postura concretista individual
intermediaria” enquanto a hipotese do estabelecimento concreto da solugdo consti-
tuiria “postura concretista individual direta”, se entre as partes; ou “posi¢ao concretista
geral’, se erga omnes (MORAES, 2009: 177-179).
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Se por um lado 0 movimento simbolizou mais um passo na amplia¢ao da concre-
tude do texto constitucional, por outro lado nota-se que, nos casos em que a omissdo
decorre de impasse politico, a posi¢do concretista fatalmente se mostrara ineficiente.
Os casos trazidos naquele trabalho (MATTOS, 2015) e que simbolizam bem o impasse
do ponto de vista federativo e orcamentario mostram que o movimento concretista
ndo é a panaceia do problema de efetividade do texto constitucional.

Na ADI n. 875 (critérios de rateio dos Fundos de Participacao de Estados e Municipios
- FPE e FPM) o STF declarou em fevereiro de 2010 a omisséo de Lei Complementar para
disciplina do art. 161, IT da Constituigdo Federal, e declarou a inconstitucionalidade
parcial sem pronuncia de nulidade do art. 2°, I e II, §$ 1° a 3° e Anexo Unico da LC n.
62/1989 - todavia, assegurada sua aplicacao até 31 de dezembro de 2012.

Na ADI n. 3682 (cria¢ao, incorporacio, fusdo e desmembramento de municipios)
o STF declarou em maio de 2007 o estado de mora em que se encontrava o Congresso
Nacional quanto a regulamentagao via Lei Complementar do art. 18, § 4° da Consti-
tuicdo Federal na redac¢ao dada pela Emenda Constitucional n. 15/1996, e determinou
que, em prazo razoavel de 18 meses, adotasse as providéncias legislativas necessarias
ao cumprimento do dever constitucional.

O fato é que essas decisdes nao foram as primeiras nem as ultimas a tratar dessas
omissoes e nao ha sinais de resolucdo do imbroglio. Inclusive, ambos os temas parecem
estar intrinsecamente ligados - ja que conforme alguns estudos o Fundo de Partici-
pag¢ao dos Municipios (FPM) é um importante fator de incentivo a criagdo de peque-
nos municipios ampliando o processo de fragmentagao pds-1988 (BRANDT, 2008).

Ainda, pouco foi feito em resposta as decisdes do STE. No primeiro caso, o Congresso
Nacional voltou a se movimentar com um projeto em 2014 (Projeto de Lei Comple-
mentar n. 397/2014) que depois foi vetado; e no segundo caso, aprovou-se uma Emenda
Constitucional em 2008 (EC n. 57/2008), mas que tratou de anistiar municipios ja
criados. Na pratica, portanto, desde 1996 a criagdo, incorporacao, fusdo e desmem-
bramento de municipios no Brasil esta suspensa.

Desde a mais recente aprovacdo em 2018 do Projeto de Lei Complementar n.
137/2015° do Senado na Comissdo Especial da Camara dos Deputados, o documento
aguarda a votagdo em plendrio. Em sentido oposto ao pleito, em 2019 o governo
propos a extingdo de pequenos municipios sem autonomia financeira — abaixo de
5.000 habitantes e com arrecadacdo prdpria inferior a 10% da receita total — pela
Proposta de Emenda Constitucional n. 188/2019 (PEC “Pacto Federativo”)'.

9 O documento replica o Projeto de Lei Complementar n. 397/2014 que havia sido vetado em 2014 pela
entdo presidente Dilma Rousseft pelo desequilibrio orgamentério que poderia causar no pais (arquivado).
10 A medida foi fomentada pelo estudo da Federagao das Industrias do Estado do Rio de Janeiro (Firjan) que

mostra que 75% das cidades brasileiras estd em situacéo fiscal dificil ou critica, e 1 em cada 3 municipios
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Sobre o caso do Fundo de Participacio, verifica-se que novas a¢des buscaram re-
visar a forma de distribui¢ao dos valores por outras vias que nao a da omissdo incons-
titucional. Em 2018 foi proposta a A¢ao Civel Origindria (ACO) n. 3.150, movida
pelos Estados de Minas Gerais, Piaui, Acre, Maranhao, Paraiba, Rondonia, Bahia, Para,
Rio Grande do Norte, Amapa, Ceara e Distrito Federal contra a Unido; que requer
que seja confirmado o dever da Unido de franquear o acesso aos seus sistemas infor-
matizados de controle dos Fundo de Participagdes dos Estados e Municipios (FPE e
FPM). O STF confirma, com base nas informa¢oes do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), falta de transparéncia quanto aos critérios de repasse. O valor do repasse
também segue alvo de discussdo na atual discussdo sobre a reforma tributaria. Estudos
preliminares sugerem perda expressiva no rateio via Fundo para Estados e Municipios
em razdo da queda na arrecadacao do imposto de renda das empresas e aumento de
faixa de isengdo para pessoas fisica (JOTA, 2021).

Tais movimentagdes e deliberagdes em torno dos dois temas evidencia que mesmo
apos mais de 10 anos das chamadas “decisoes concretistas” do STF nos casos de omissao
legislativa — nao houve a supressao da “vontade politica” pela “vontade juridica”. Mostra,
ainda, que a paralisia legislativa ndo decorre de inércia, mas de opgdo politica nestes
casos e sugere impasses mais complexos que as solugdes propostas pelo STE.

Por fim, cumpre destacar que o proprio conceito de “omissao” pode ser questionado
se considerada a intensa movimentac¢ao e deliberacio sobre o tema. Se, de fato, ainda
inexista disciplina legislativa que resolva o impasse, diversos grupos tém se movimen-
tado nos bastidores dentre os quais os “emancipacionistas” - que defendem a possi-
bilidade de desmembramento de municipios — em oposicdo ao Executivo Federal; e,
no outro caso, Estados e Municipios lutando por melhores repasses em oposicdo a
Receita Federal.

2.ACONVENIENCIA JURIDICAE O SILENCIO DO JUDICIARIO

Staton e Vanberg (2008) ao se deparar com a existéncia de decisdes vagas e imprecisas
emitidas por juizes propdem-se a questionar o que estaria por detras desse perfil
decisorio — especialmente quando nédo vinculados a um problema de qualidade deli-
berativa em 6rgaos colegiados. Intuitivamente, a decisdo vaga ou imprecisa, por nao
fornecer ao executor claramente os pressupostos para sua concretizagao, gera um risco

ndo possui arrecadagéo suficiente para bancar sua estrutura administrativa (FIRJAN, 2019). Em resposta ao
estudo da FIRJAN, a Confederagao Nacional de Municipios (CNM, 2019) aponta outros efeitos negativos
da PEC, destacando elementos que complexificam a andlise de sustentabilidade fiscal dos municipios para
além da arrecadagdo e consequéncias tanto para o subfinanciamento de servigos publicos em alguns paises
quanto uma reconfiguragio no interior do pais com mudanga de dindmicas econdmicas, sociais e culturais.
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de descumprimento e de perda de reputagao. Por que entdo juizes se ocupariam de
decisdes dessa natureza?

Os autores chegaram a conclusao que juizes se utilizam estrategicamente de deci-
sOes vagas e imprecisas a medida em que o contexto de implementacdo da decisao seja
incerto e suas habilidades de policymaking limitadas (STATON, VANBERG, 2008:
505). A imprecisdo pode servir a propositos politicos importantes nas relagdes entre
os tribunais e outros formuladores de politicas, por isso processos externos podem
induzir imprecisdo nas decisbes mesmo em casos que ndo ha deliberagdo — e um tinico
juiz decide o caso (STATON, VANBERG, 2008: 505).

Classificam dois desafios que juizes driblam com o uso dessa ferramenta linguistica:
ao mesmo tempo que a decisdo vaga e imprecisa permite lidar com habilidades limi-
tadas de formulag¢do de politicas em um mundo incerto, ela pode ajudar os juizes a
construir e manter prestigio institucional em face de oposi¢ao potencial.

Os autores ddao como exemplo a classica decisao Brown v. Board of Education of
Topeka (1954). Sabendo-se da resisténcia especialmente nos estados do Sul, a Suprema
Corte dos Estados Unidos pede aos procuradores dos estados que conduzam planos
de dessegregacio escolar e ja em 1955, apds intensa pressao para que a Suprema Corte
defina quais seriam os planos, ela indica que as a¢des deveriam prosseguir com “toda
a velocidade deliberada™' em “Brown II” (1955). No artigo, os autores criam um
modelo estatistico para testar empiricamente a hipdtese e indicam que o uso desses
elementos linguisticos pode indicar exposi¢ao ou escudo frente a opinido publica
conforme o grau de reputagao conquistado pela corte, mostrado que o risco de des-
cumprimento parece ser um paradigma importante para os estudos no modelo
principal-agente da ciéncia politica (STATON, VANBERG, 2008: 516).

Também testando empiricamente a hipdtese dos autores, Sebastian Sternberg (2018)
promove estudo comparativo das cortes constitucionais da Alemanha e Franca e
confirma que o calculo sobre imprecisao e vagueza das decisoes de Staton e Vanberg
(2008) possui um forte componente calcado na opinido publica sobre as decisdes das
cortes. Neste sentido, o Tribunal Constitucional da Alemanha - que detém boa repu-
tagdo — usa a vagueza para tirar vantagem da expertise técnica de outros policymakers
e pressionar o legislativo. De outro modo, o Conselho Constitucional da Franga — com
baixo prestigio popular - usa a vagueza como um mecanismo defensivo para esconder
o ndo cumprimento de suas decisdes da opinido publica.

Staton e Romero (2019) retomam o tema desta vez no Sistema Interamericano de
Prote¢ao aos Direitos Humanos (SIDH) para entender em que medida a clareza das
decisdes vai impactar no cumprimento destas e, mais especificamente, como o proprio

11 The Brown I decision shall be implemented “with all deliberate speed”” (1955).
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sistema vai usar a flexibilidade na linguagem das decisdes para manejar estrategicamente
acoes dos Estados e a expertise local no cumprimento das determinagdes de direitos
humanos. O trade-off proposto é o de que as perdas informacionais seriam recompen-
sadas aos juizes diminuindo as chances de ndo cumprimento - ja que o comando ¢
menos especifico nestes casos. Para os autores, a questao do cumprimento decisorio
vai ser um elemento ainda mais forte no sistema internacional, ja que existe uma re-
sisténcia ainda maior a implementacao das ordens de juizes em cortes internacionais
(STATON, ROMERO, 2019: 477).

O argumento da literatura estrangeira citada segue na linha do que se poderia
chamar de siléncio estratégico, ou melhor, do uso do “nao dito” intencional por parte
de juizes, de forma a se esquivar do risco de ver suas ordens ndo cumpridas, perder
apoio popular ou mesmo ser desafiado na arena politica. Muito proximo do siléncio
estratégico do legislativo, indicado na se¢do anterior.

Outras formas de omissao estratégica que nao a da imprecisao tém sido também
exploradas pela literatura nacional. Ao tratar da “autocontencéo a brasileira’, Lima e
Gomes Neto (2018) apresentam um inventario das ferramentas que o STF usa para
nao exercer a jurisdi¢do constitucional sobre determinados assuntos. A primeira
ferramenta é o uso da doutrina das political questions e “reserva da Administragdo”
como argumento de ndo intervengdo (autorrestricao material expressa); a segunda é
o uso de instrumentos processuais como reconhecimento de ilegitimidade ativa,
pertinéncia tematica, competéncia e requisito de subsidiariedade como justificativas
(autorrestri¢ao formal expressa). Por fim, os autores sugerem também a autorrestrigao
tatica (o siléncio) como resposta da corte — para isso, o STF maneja de forma habil o
instrumento da pauta — mantendo percentual expressivo de casos aguardando julga-
mento — quando nao induzem o caso a perda superveniente de objeto ou ilegitimidade
ativa superveniente pelo decurso do tempo (LIMA, GOMES NETO, 2018: 240-ss).

Além das operagoes citadas pelos autores, soma-se o sutil uso da imprecisao ou
vagueza proveniente da literatura estrangeira. Isso implica dizer que os juizes estao
mais atentos ao ambiente politico de uma decisao do que se pensava anteriormente:
dependendo do seu grau de apoio publico, eles adaptam ativamente a linguagem e o
contetido de suas decisdes em funcio de o risco de descumprimento e seu respaldo
institucional. Exemplos sdo inimeros na jurisprudéncia do STE

O primeiro exemplo é a concessdo da liminar na Argui¢ao de Descumprimento de
Preceito Fundamental - ADPF n. 519/DEF na qual o presidente da Republica Michel
Temer solicitou a uniformiza¢ao do posicionamento do Judicidrio sobre o tema e a
determinacdo de medidas que viabilizem a liberagao do trafego e a suspensédo da “greve
dos caminhoneiros” - movimento que paralisou o pais por dez dias em 2018, provo-
cando crise de abastecimento e no funcionamento de setores publicos essenciais.
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A decisdao do Ministro Alexandre de Moraes em maio de 2018, que ordenou o

encerramento da greve, estrategicamente, abre a secdo dos dispositivos da sentenca

com a seguinte formula:

AUTORIZO que sejam tomadas as medidas necessdrias e suficien-
tes, a critério das autoridades responsaveis do Poder Executivo
Federal e dos Poderes Executivos Estaduais, ao resguardo da or-
dem no entorno e, principalmente, a seguranca dos pedestres,
motoristas, passageiros e dos proprios participantes do movi-
mento que porventura venham a se posicionar em locais inapro-
priados nas rodovias do pais; bem como, para impedir, inclusive
nos acostamentos, a ocupagdo, a obstru¢do ou a imposi¢do de
dificuldade a passagem de veiculos em quaisquer trechos das ro-
dovias; ou o desfazimento de tais providéncias quando ja concre-
tizadas, garantindo-se, assim, a trafegabilidade; inclusive com
auxilio, se entenderem imprescindivel, das forcas de seguranga
publica, conforme pleiteado (Policia Rodoviaria Federal, Policias
Militares e For¢a Nacional). (BRASIL. Supremo Tribunal Fede-
ral. Medida Cautelar na Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental - ADPF n. 519/DF. Relator: Min. Alexandre de
Moraes. Data de julgamento: 25/05/2018, Publicagdo DJE:
28/05/2018, p. 15. Grifou-se).

A mesma férmula é usada em diversas decisdes com implicagdes politico-financeiras,

ndo apenas na arida decisao sobre a greve dos caminhoneiros de 2018. Mais recentemente,

por exemplo, consta da decisdo do Plendrio que determina que o governo federal im-

plemente, a partir de 2022, o pagamento do programa de renda basica de cidadania para

os brasileiros em situacdo de extrema pobreza e pobreza (STE, MI n. 7.300).

No voto do Min. Gilmar Mendes, a férmula usada ¢ a de que o Poder Executivo

federal devera adotar todas as medidas legais cabiveis para a implementagao do be-

neficio, inclusive mediante altera¢ao do Plano Plurianual (PPA) e da previsdo da Lei
de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e da Lei Or¢amentdaria Anual (LOA) de 2022.

Além disso faz:

[...] 8. Apelo aos Poderes Legislativo e Executivo para que ado-
tem as medidas administrativas e/ou legislativas necessdrias a
atualizagdo dos valores dos beneficios basicos e variaveis do pro-
grama Bolsa Familia (Lei 10.836/2004), isolada ou conjunta-
mente, e, ainda, para que aprimorem os programas sociais de
transferéncia de renda atualmente em vigor, mormente a Lei
10.835/2004, unificando-os, se possivel. 9. Concessao parcial da
ordem injuncional. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Man-
dado de Injungdo n. 7.300. Relator: Min. Marco Aurélio. Data de
julgamento: 27/04/2021. Publicagao DJE: 23/08/2021. Ementa,
Grifou-se)
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Estes sdao alguns exemplos presentes na jurisprudéncia do STF que denotam o uso
estratégico da imprecisdo e vagueza de linguagem em determinag¢des judiciais que
ocorrem em contextos politicos delicados ou em situagdes que impliquem alocacao
or¢amentaria pelo Governo para implementa¢ao da ordem; o que também sugere um
déficit informacional para melhor alocac¢ao dos recursos. Tais cenarios evidenciam a
pertinéncia da hipétese da literatura: quando hd inseguranga com rela¢ao ao cumpri-
mento decisorio e, partindo de um calculo estratégico, juizes também se utilizam do
minimalismo decisdrio para evitar potenciais atritos ou resisténcia politica.

3. CONSIDERACOES FINAIS

As reflexdes propostas neste ensaio visam a complexificagao do tratamento das omis-
sOes inconstitucionais pelo STF, e ao cabo, convocam o leitor a uma reflexao mais
profunda sobre a inevitabilidade do siléncio estratégico na comunicagdo politica e
institucional de atores estatais.

A primeira conclusdo parte da compreensao de que o concretismo das decisdes
nem sempre serd uma ferramenta util ou que evidencie aprimoramento da deliberagao
pelo tribunal em prol da efetividade constitucional. Partindo da hipotese desenvolvida
em 2015, retomo os casos em que houve a decisdo concretista do STF em 2007 e 2010
e demonstro a ineficacia das medidas. Demonstro que tais casos constituem situagdes
faticas em que o siléncio do legislador dificilmente sera suplantado pela vontade ju-
dicial, ja que os impasses subjacentes sdo mais profundos e dependem de acordos
politicos mais complexos do que é possivel a partir da expertise e do procedimento
dos tribunais.

Em adigao ao argumento da insuficiéncia do tratamento concretista no STE, con-
clui-se também que o préprio judicidrio se utiliza do siléncio estratégico quando
conveniente. Isso se da, procedimentalmente, a0 manejar sua pauta ou pelo uso de
técnicas processuais de obstaculizagiao do pedido (LIMA, GOMES NETO, 2018). Além
desses casos, o STF maneja o siléncio nas suas decisdes aportando comandos impre-
cisos e vagos em situacdes de extrema incerteza e risco de descumprimento (STATON,
VANBERG, 2008). Também as técnicas de imprecisdo podem ser usadas, como visto
em dois exemplos, para suplementar a deficiéncia técnica ou informacional sobre
determinado tema. Nesses casos, o direcionamento podera ser suprido pelo executor
da medida, o que fica mais evidente nas situa¢des de imprecisao de decisdes por

cortes internacionais.
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