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RESUMO

A aplicagdo dos precedentes judiciais foi objeto de
disciplinamento pelo Codigo de Processo Civil de 2015, sakemdias
da doutrina dos precedentes oriunda dos paises dgitratbcommon
law e da evolugdo do direito jurisprudencial brasileiro, detemdioase
que juizes e tribunais sigam a interpretacdo do direito sethta
judicialmente nas instancias superiores. A administracdo plibdigida
e limitada por imposi¢do constitucional ao principio da legadidad
diante desse novo perfil da jurisdicao brasileira, tambéra ddwetar os
precedentes vinculantes, desde que autorizada por regtdede legal
que discrimine as premissas para tal atendimento, legitireaatlacao
dos agentes publicos, publicizando aos administrados sic&po
administrativa e assentando a integridade do direito no Estado.

Palavras-chave Precedentes; Jurisdicdo; Administracdo publica;
Principio da legalidade.






ABSTRACT

The application of judicial precedents has been included in the
brazilian New Code of Civil Procedure, under the influenokshe
typical common law doctrine and the evolution of the brazimse law.
According to this institute, judges and courts are sughbtséllow the
jurisprudence of the higher courts. Public administrationveiged and
limited by the constitutional principle of legality — must apply the
judicial precedents as well, in order to stick to this new prafil¢he
national jurisdiction. The application of judicial precedenysploiblic
administration may require the edition and approval of sipel&fal
provisions to legitimize the technical procedure and to imptse
exactly limits. This way, public administration is able to publicize its
standpoint at important juridical themes and to work for Laategrity
within the State.

Keywords: precedents; jurisdiction; public administration; principle of
legality.
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INTRODUCAO

Contemporaneamente muito se escreve sobre os precedente
judiciais, sendo objeto de disciplinamento no codigo de psoceivil
de 2015 de se obrigar que juizes e Tribunais sigamrexegentes,
disciplinando por lei na jurisdi¢cdo brasileirastare decisigprecedente
obrigatério), com nitida inspiracdo na jurisdicdacdmmon lawk

Nesse sentido, Michele Taruffo (2003, p. 148) destaeaaqu
caracteristica mais recente da evolugcdo dos ordenamentmEsguais,
ao contrario do passado de mudancas verticais, “é tntaseréncias
horizontais’ entre sistemas distintos, ou — se se preferida imitacédo
de um sistema ou modelo por outros, ainda que derivaldos
experiéncias histéricas e linhas evolutivas muito heterogéneas”.

Este trabalho tem como objetivo examinar se o0s precedentes
judiciais, na forma da disciplina do Cédigo de Processo @&i2015,
também vinculariam a atuacdo da administracédo publica brasieise
se faz necessério regramento normativo proprio pelos &derativos,
para que se respeitem, também no exercicio das atividades
administrativas, as decisdes judiciais uniformemente sedimentada

Para tanto, sera necessaria a analise do alcance géiwiando
principio da legalidade, disposto no art. 8aput da Constituicdo
Federal, no sentido de ter esse principio como impeditiazldgdo dos
precedentes vinculantes na administracdo publica, em uis@igéo de
civil law, ou, diversamente, a ampliacdo do significado do princigio
legalidade, em consonancia com outros principios constilisi@ com
as teorias dos sistemas, do discurso, do dialogo instiaiciala
integridade e do estado democratico de direito, para o fiposkbilitar
que os precedentes firmados nos processos judiciais sefabem
respeitados na atuacdo administrativa, em razdo da unidade
uniformidade do Direito, como também a forma para tal degioleem
virtude da interacdo entre as fungdes estatais do sisteniagu

! Georges Abboud (2012, p. 493) afirma que parece existir“uerdadeira
fetichizagdo por parcela de nossa doutrina em relacdcoaomon law
criticando que o “maior risco que essas reformas trazem € quefande
implantar o sistema de precedentes em nosso ordenamento —tpbsjstema
supostamente geraria maior isonomia e celeridade processual 1eémt@aRs
acabam por suprimir verdadeiros direitos e garantias fundamentaisiadao,
na medida em que ignoram a flexibilidade insita ao sistemaededente do
common law
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O trabalho, nessa medida, tangencia o Direito Processukl C
o Direito Constitucional e o Direito Administrativo, amalgamando o
postulados desses ramos juridicos para o fim de respandoroblema
proposto na presente pesquisa, qual seja, a influénsipréocedentes
judiciais na atuagéo da administrag&o publica.

A analise é direcionada primordialmente para a repemussa
externa do precedente judicial do que voltada estritameariz @s
reflexos desses no exercicio da atividade judicial (perspecti
endoprocessual), como se tem percebido nas obras rajaen tda
referida temética nos dltimos anos no Brasil.

Mais especificamente, essa repercussao externa as§upee
jurisdicdo (perspectiva extraprocessual ou panprocessua¥tudada
relativamente a administracdo publica, tanto no que concarne
existéncia ou ndo de influéncia nas atividades administratioss
precedentes judiciais, da possibilidade juridico-politico-sooialnao,
da adocgdo de precedentes para balizar os atos administraticomo
fechamento, da necessidade, ou nado, de formatacéoatinax para
subsidiar e legitimar a conduta da administragcao publiepleacéo de
precedentes judiciais.

O trabalho, assim, pauta-se dentro de um marco tediico
ordenamento juridico - ndo da norma ef) sbtadamente do regime
juridico-politico adotado na Constituicdo Federal, ndo seaddo,
contudo, de dar um vezo hermenéutico quando assati®e |
necessaria dialogicidade entres os poderes/funcbes estatas
interpenetracdo ou entrelagamento de uma interpretac@acduentre
tais sistemas juridico-politicos, com vistas a uma unidadesgridade
do direito no Brasil.

Nesse sentido, a investigacdo ndo se restringe, apesar de
dominante, apenas a uma dogmatica juridica, em que tomando
principio da legalidade como objeto, como exemplificado @cio
Sampaio Ferraz Janior (1994a, p. 48), “obriga o juristpensar os
problemas comportamentais a partir da lei, conforme pdes além da

2 Esclarece Tércio Sampaio Ferraz Janior (1994a, p. 174): “Aadalida
norma ndo é uma qualidade intrinseca, isto €, normas naal&das\em si:
dependem do contexto, isto &, dependem da relagdo da norma cemas d
normas do contexto. O contexto, como um todo, tem quesanhecido como
uma relagdo ou conjunto de relacdes globais de autoridade. Tecrieamen
dirfamos, entdo, que a validade de uma norma depemteleltamentamo qual

esta inserida”.
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lei mas nuncacontra a lei”, sendo necessario também, diante da
multidisciplinariedade referida, trabalhar com uma zetética jaridic
especialmente uma zetética aplicada, “pois os resultadosedtigagcao
podem ser aplicados no aperfeicoamento de técnicas dgacolie
conflitos” (FERRAZ JUNIOR, 1994a, p. 45).

Dessa maneira, 0 primeiro capitulo trata da jurisdicdo e dos
precedentes judiciais, descrevendo suas caracteristicasdes nile
aplicacao, especialmente na jurisdi¢ao brasileira.

O segundo capitulo contextualiza a administracdo publica, os
principios constitucionais a ela vinculantes e o regime jaridia
atividade administrativa, descrevendo-se os precedentiEsajsidque
hodiernamente vinculam esse poder estatal.

O capitulo final, amago da presente pesquisa, intenta
demonstrar, norteando-se pelos limites e possibilidadesigalbgico-
constitucionais, porque a administracao publica deve, ouaubtar os
precedentes judiciais no exercicio de sua atividade e comacésg
possivel, sem convolar-se em contrariedade ao Estadod#ino de
Direito e em consonancia com a uniformidade (igualdadeigajick
estabilidade (seguranca juridica) do entendimento do Direito no
territorio brasileiro.

O elevado numero de agbes em que os entes publicas faz
parte, como autores ou réus, como demonstra o Conbigltional de
Justica (2012; 2014; 2015), denota, outrossim, a impdat@acestudo
da aplicabilidade dos precedentes judiciais pela administra¢diogl
Deveras, em 2014, dentre processos pendentes (70,®en)ille
processos novos (28,9 milhdes) tramitavam no Brasil 8@0es de
processos, sendo constatado que um dos maiores litigdiates entes
publicos. Diante desse elevado numero de processcardedde Avelar

3 Ovidio A. Baptista da Silva (2006, p. 262-263) assimtetiza: “Certamente é
verdadeira a alegacao de que o Poder Publico figura com indiceardaksde
recursos. Entretanto, salvas as demandas claramente repetitivas, qu
reproduzem questBes legais ja definitivamente resolvidas pedé@ndias
superiores, em que 0s recursos realmente assumem o caratergpimteldo se
pode perder de vista que a presenca do Poder Publico aniteunsisr € uma
clara expressdo da natureza burocritica e regulamentar do Estado
contemporaneo. O cipoal sufocante de disposi¢cdes regulamentarggreta
parte dos casos, é a fonte dessa espécie de litigiosidade. 1@aetenha
presente este dado, ainda supde que estejamos vivendo azayggani
constitucional sonhada pelos revolucionarios franceses, perana @ stado
apenas ditaria as ‘regras do jogo’, sem nele tomar parte”.
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Lamy e Leonard Schmitz (2012, p. 202) afirmam estasgnte “a
primeira justificativa para uma maior atencdo aos precedpiiesais,
guando o Poder Publico for litigante”.

Outro dado colhido pelo Conselho Nacional de Justica (3015,
29) é o elevado gasto de dinheiro publico com a mardgenig
estrutura judiciaria para dar conta da demanda por essecspublico
jurisdicional, apontando-se o valor de aproximadamente 6B
bilhdes, relativo a 2014, “que representou um cresciment 3o em
relacéo ao ano de 2013, e de 33,7% no Ultimo sexénio”.

Além de mecanismos processuais ja criados com o ddsidiera
limitar a participacdo da Fazenda Publica em juizo, comanassa
necessaria, importa ainda destacar a atual consciéncia,mdxito &
institucional, de litigancia racional na defesa das pegsofcas de
direito publico, como as portarias de dispensa de recwessimulas
administrativas. Contudo, esses atos restringem-se a ¢staressual,
sendo oportuna a pesquisa juridico-constitucional-prodessusentido
de verificar a possibilidade e efetiva implementacdo desmEcevitar-
se a judicializagdo, hoje desenfreada, de toda e quaimestdo da
vida, sobretudo, como ndo poderia ser diferente, caaside o amplo
acesso a justica atualmente existente.

Nesse passo, a reducdo da litigiosidade igualmente mamece
aporte na parte final do trabalho, com o fim de demans&godera
haver reducéo da litigiosidade com a adocéo pela admidistmplica
de precedentes judiciais antes mesmo da propositura deagam
judicial, pacificando, consensual e institucionalmente, dacdes
sociaié.

4 Oportuna a letra de Diogo de Figueiredo Moreira Neto (20132): “Nunca

é demais recordar que, perfeitamente contido no conceito de
neoconstitucionalismazomo no devinculag@o necessaria do direito & moggl
ainda, no decompromisso da comunidade dos intérpretes do direito na
recriacdo da norma aplicavetorna-se necessario, como o proclama Luis Prieto
Sanchis, secundando a autoridade do pensamento de Dwerkiapdrmas, de
Alexy, de Nino, de Zagrebelski e de Ferrajdhsistir-se na acrescida
responsabilidade dogmatica do profissional do Direppois que a este cabe
desenvolver ndo apenas um mero trabalho descritivo, mas exptessar
profundo comprometimento criticoimprescindivel para que Direito seja
interpretado e aplicadeficientemente pois é certo que, sob esses novos
paradigmas, se acumulam acrescidas e graves responsabilidades, Ggra imp
um dever moral de ser eficientaotadamente quando no desempenho de uma
funcéo de relevancia publica”.



19

1 JURISDICAO E PRECEDENTES JUDICIAIS

1.1 Jurisdicéo

Os precedentes judiciais decorrem do exercicio da funcéo
jurisdicional. E dizer, sem jurisdicdo inexiste precedentécipld A
rigor, sem jurisdicdo, inexiste o proprio Estado Democrate®ireito,
pois a auséncia de controle jurisdicional dos atos pubéctssnbém
privados resulta em tirania e anarquia.

De modo que interessa, antes de adentrar proprianmente
estudo dos precedentes judiciais, expor esse antecedenie e/o
pressuposto a formacédo do precedente judicial, querisdigdo, com o
fito também de, diante do entendimento dessa funcdo estatal,
estabelecer, no capitulo final, os niveis de influéncia exasl na
Administracéo Publica.

1.1.1Concepc¢des processuais classicas

A jurisdicdo, como atividade estatal, é delimitada pelo
ordenamento juridico e exercida por meio do processcor®eldo
decisério reflete o quanto normatizado pela legislagdo tittmisnal e
infraconstitucional, como também pelo que a prépria jurisdicdo
interpretou como sendo o Direito aplicavel a determinadw @ascreto.
Evidenciam-se presentes, respectiva e estereotipaddnentEstemas
jurisdicionais daivil law e dacommon law

Classicamente, referidos sistemas disciplinavam a forma como
seria buscada a solugdo do processo, seja medianteagaplestrita da
legislacdo, seja aplicando o entendimento ja sedimentado emoant
deciséo judicial que tratou do mesmo tema.

Essas caracteristicas da jurisdicaeigid law e dacommon law
hodiernamente, ndo sdo mais vistas nas referidas fatéssicas, como
sera demonstrado nas proximas se¢des, mas sim da émtnelacada,
com a influéncia de um sistema no outro, sendo a atividaiddicional

5 Conforme David Luban (2001, p. 5): “Supostamentepmmon lawseria
feita por juizes, enquanto o direito codificado seria feitospkdgisladores. E,
enquanto o juiz no direito codificado supostamente olharia denpara 0s
cédigos e a doutrina, o juiz do sistemacdenmon lawteria sua atencao voltada
apenas a precedentes vinculantes proferidos pelos tribun@iso @uitos
estereodtipos, essas confortaveis dicotomias contém um gréo digleremas
como a maior parte dos estere6tipos, o grdo da verdade é exaadidse@ por
um armazém de grandes simplificacdes e claras inverdades”.
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prestada com base na legislacdo, como também no cedindestado
pela jurisprudéncfa

O entendimento do que seja jurisdicdo, sua forma de
implementagdo e aplicabilidade, baseia as relagfes socestatis,
sendo de vital importancia para a seguranca juridicaséahil@dade da
sociedade e de todos o0s seus sistemas sociais (LUHMARS®SE; 1
2007). Conforme acentua Luiz Guilherme Marinoni (2008,68),
também o “modo de ser’ da jurisdicao influi sobre aulieslo da sua
atividade”.

Juntamente com a acdo, a defesa e o0 processo, dcawmisd
forma o que se denomina na doutrina de fundamentosodesso, ou
institutos fundamentais do processo civil, no sentido de “gée
grandes categorias juridicas, a que todas as outids legidas, pois
tém tal grau de generalizacdo que se tem a impressaoederges
deles, nada ha” (WAMBIER, 2007, p. 12)

No decorrer do tempo, vislumbram-se diversas conespdeé
jurisdicao.

No direito romano classico, a jurisdi€afmi concebida como
meramente declaratéria, com a oposicdo entréurisdictio e o

6 Ovidio Baptista da Silva (2000, p. 23) expde: “Na verdaderescimento
avassalador do Estado moderno esta intimamente ligado ao mondpdl
producdo e aplicacdo do direito, portanto, a criagdo do dissja em nivel
legislativo, seja em nivel jurisdicional”.

7 Eduardo de Avelar Lamy (2014) critica essa forma de concepercesso,
entendendo deva haver uma mudanca na forma de pensar o preoesso
reconceituacdo de varios institutos essenciais e a definicdo ds bases de
uma teoria geral do processo, “uma teoria que nao estejadfuag@nas nos
institutos da relagao juridica processual, da agao, da g#icsdi da defesa, mas
também, e principalmente, nos direitos fundamentais, reestndtwio processo
a partir dos seus principios constitucionais sem, contlglgar de reconhecer
importancia aos institutos”.

8 De acordo com Ovidio Baptista da Silva (1997, p. 25), mcaito de
jurisdicdo no direito romano “é o verdadeiparadigma que demarca e
condiciona os demais conceitos e institutos com que a ciénaiaspual
moderna elabora suas categorias” (grifo do autor). O concejparddigmaé
utilizado no texto, como mesmo referido por Silva, confopngposto por
Thomas Kuhn (1998, p. 30), de onde se extrai: “Com a esaidhtermo
pretendo sugerir que alguns exemplos aceitos na praticaficeental —
exemplos que incluem, no mesmo tempo, lei, teoria, aplicag@irementacéo
— proporcionam modelos dos quais brotam as tradicdes coerezgpedficas
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imperium O iurisdictio, que “consistia na faculdade atribuida a certos
magistrados, de declarar (ndo julgar) a norma juridica daglica
determinado caso concreto” (CRUZ E TUCCI, 1987, p., ¥h
exercido por meio daactio, e o imperium realizado mediante os
interditos, procedimentos administrativos efetivados pplaetor
romano, ndo se caracterizando, a época, como dezajurisdicional.
Ovidio Baptista da Silva (1997, p. 34) delimita a concepc¢éo
romana de jurisdi¢éo:
(a) a oposicdo entrprrisdicdo e poder, 0o que
equivale a dizer entre julgar e ordenar; (b) a
separacao entrdireito e fato, entre odictume o
factum que ainda perdura na doutrina moderna;
(c) a reducdo dajurisdictio apenas ao
procedimento dactio, com o indeclinavetiare
oportere inerente asictiones in personanfd) as
decisdes sobrefactumouvis achavam-se fora da
jurisdicdo, integrando onperiumdo pretor. Nao
havia decisdo sobre direitoapenas sobréato.
Quanto ao direito, havia julgamento, ndo deciséo,
enquanto ato de vontade.
Essas caracteristicas sdo os paradigmas para o direiegnmod
brasileiro, no sentido de que a jurisdicao limitava-se apedaslaracao
e, portanto, haveria de existir, para ultimar-se a jurisdigéoseja, a
proclamacéo (declaracdo) do direito, todo um procedimangi@nizado
e regulamentado (procedimento ordindrio) no “processo de
conhecimento”.
Interessante atentar que Ovidio Baptista da Silva (1997%;p. 4
2000, p. 31) inclui Piero Calamandrei entre os doutriredaue
entendiam que a jurisdicdo haveria de ser apenas degkratom
fundamento em ensaio publicado em 1917. Contudo, assativa €

da pesquisa cientifica”. E, logo em seguida, Kuhn delimita me#ferido
conceito: “O estudo dos paradigmas [...] € 0 que prepara basiam
estudante para ser membro da comunidade cientifica determinadd amuaréa
mais tarde. Uma vez que ali o estudante relne-se a homensreqesam as
bases de seu campo de estudo a partir dos mesmos modelatosprauia
pratica subsequente raramente ira provocar desacordo declaraglqpsotms
fundamentais. Homens cuja pesquisa estd baseada em paradigmas
compartilhados estdo comprometidos com as mesmas regras esppdré a
pratica cientifica. Esse comprometimento e 0 consenso aparentodue §80
pré-requisitos para a ciéncia normal, isto é, para a génese druagio de
uma tradicdo de pesquisa determinada” (p. 30-31).
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contrariada pelo proprio Calamandrei (1999, p. 136-18Y}lescrever o

que denominou de os dois momentos da jurisdicdo, a cogeica

execucao forcada:
A funcgdo jurisdicional compreende, entdo, no
sistema da legalidade, ndo s6 a atividade que o
Estado realiza para aplicar a norma geral e
abstrata ja existente ao caso concreto e para
esclarecer o mandato individualizado que dela
nasce, mas também a atividade posterior que o
Estado leva a cabo para fazer que este mandato
concreto seja, na préatica observado (em si mesmo,
Ou no preceito sancionatério que toma seu lugar),
também em caso de necessidade com o emprego
de forga fisica, dirigida a modificar o mundo
exterior e a fazé-lo corresponder a vontade da lei.

Na evolucdo do direito romano, constata-se que, dumnte
periodo do Império Romano,iorisdictio e oimperiumconvergem-se
nas funcdes dpraetor, que passa a, além de poder executar, também o
poder direto, sem nomeacdo de jurisconsultos, de dedadireito
(LAMY; RODRIGUES, 2012, p. 109-110).

Essa evolugdo de que ndo sO dizer o direito importa ma
também o de executa-lo, veio a sofrer, de acordo covarBd de
Avelar Lamy e Horacio Wanderley Rodrigues (2012, p0)lilm
verdadeiro retrocesso, pois, na ldade Média houveftisan criada por
glosadores de obras oriundas do periodo da republicanegmmo
sentido de que a jurisdicdo consistiria apenas no conheocirmerdo na
execucdo das decisdes”

Vérios autores contribuiram com doutrinas acerca da icgisd
sendo de se destacar as de Chiovenda, Allorio, Carnelitie@narco.

Giuseppe Chiovenda (1965b) concebe a jurisdicdo coma um
funcéo estatal que objetiva concretizar a vontade da lei.dpdisacao
tem um carater substitutivo dos interesses das partes tpatiade

9 Ovidio Baptista da Silva (1997, p. 33) também destac&[qgearece-nos

que o pensamento moderno ao conceber a jurisdicdo como declasgéo d
direito, separandjulgamentoe ordem— além de reduzir as a¢des apenas as trés
espécies formadoras @Rvocesso de Conhecimer(declaratorias, constitutivas

e condenatérias) — produtoras de consequéncias exclusivanoemiativas e

ndo faticas -, presta tributo excessivo aquele pressuposto tedricéntenat
paradigmacomo tentaremos mostrar” (grifo do autor).
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jurisdicional. N&o se pode deixar de mencionar, pela ewdwlassica, a

definicdo de jurisdicdo como
funcéo do Estado que tem por escopo a atuagéo da
vontade concreta da lei por meio da substituico,
pela atividade de érgaos publicos, da atividade de
particulares ou de outros 6rgdos publicos, ja no
afirmar a existéncia da vontade da lei, ja no torna-
la, praticamente, efetiva (1965b, p. 3).

Segundo Chiovenda (1965b), ao enaltecer a doutrina das
funcdes estatdi¥ a aplicacéo da lei também é feita pela Administracao;
contudo, a lei é o limite desta, enquanto para a jurisd&cé®m,é o seu
objeto, em que o juiz age atuando-lhe. A jurisdi¢cdo, poseguinte, “é
uma atividade publica exercigan lugar de outrenfndo, entendamos,
em representacade outros)” (CHIOVENDA, 1965b, p. 11).

Ainda, destaca o autor que a substituicdo caracteriza-deisle
modos relativos aos dois estadios do processo, a cogng@&xecucao.
Apontam, nesse sentido, Lamy e Rodrigues (2012, p.dud,)embora
“seja questionavel a ideia de substituicdo, sua teoria demorgie a
execucao tinha natureza jurisdicional”.

Calamandrei (1999, p. 143) consente com a doutrina de
Chiovenda, afirmando que “a finalidade primeira que elsnmoe[o
Estado] persegu@o sistema da legalidagdeé a da observancia do
direito, s6 porque é direito e independentemente do seu corifeddo
enfatizando qued Estado defende com a jurisdicdo sua autoridade de
legislador’ (grifo do autor). Como propriamente escrito por Chialaen
(1965a, p. 42), os “juizes rigorosamente fiéis a lei cenfemos
cidaddos maior garantia e confianca do que os faremdereovidades
em geral subjetivas e arbitrarias”.

Conforme exposto por Ovidio Baptista da Silva (200030.
32), autores, como Enrico Allorio e Eduardo J. Coutergendem a
jurisdicdo como a aptiddo para produzir coisa julgada.

Francesco Carnelutti (1959, p. 28), por sua vez, perce
jurisdicdo como a justa composicédo da lide, sendo estaddefiomo

10 Importa registrar que ja Chiovenda (1965b, p. 8) aarifue entre os
diversos 6rgaos ndo deve haver contraposi¢do, mas coordenafgmrido-se,
ao contrario da teoria da divisdo dos poderes em sua vers#, igiue o
Legislador, por vezes, exerce fungdo administrativa, a Admsigit exerce
funcdes legislativas e judiciarias, e os 6rgaos judicidéostambém funcdes
administrativas, sintetizando que a “separacdo conceitual das fun§des
possivel corresponder uma separa¢ao absoluta de poderes”.
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“un conflito (intersubjetivo) de interesse calificado por unatgmsion
resistida (discutida)El conflito de interesses es un elemento material, la
pretension y la resisténcia son su elemento formal”.

Humberto Theodoro Junior (1998, p. 34) ressata “di® séo
todos os conflitos de interesses que se compdem pordagimisdicdo,
mas apenas aqueles que configurdidesoullitigio”.

N&o se ignora a celeuma doutrindria acerca de a jurisdica
voluntaria nao ter lide e, por conseguinte, ter naturdm@rgstrativa e
n&o jurisdicional (THEODORO JUNIOR, 2011); contudo,eedle-se,
com Leonardo Greco (2003), que prescinde do conceitinl€l logo, de
situacgéo litigiosa, o conceito moderno de jurisdigdo.

1.1.2Concepc¢des contemporaneas de jurisdicdo

Candido Rangel Dinarmarco (2008), em uma nova perspectiv
propde a visualizagédo do sistema processual de um amgelmo, com
a integragdo do poder, do Estado e das instituicdes sdxigigsdicao,
segundo ele, deve ser vista em uma perspectiva funcgmmalp parte
da expressao do poder estatal, esse uno (2008, p. 136)

Esse poder estatal, conforme Dinamarco (2008, p. 18Y),
prestar 0os seus servicos pela jurisdicdo, tem um feixebjitivos
situados no campo juridico, pela “atuacdo da vontade datadir
substancial”; no campo social, pela “pacificacdo com justdacagdo
para a consciéncia dos proprios direitos e respeitalhesos”; e, no
campo politico, pela “afirmacdo do poder estatal; participacdo
democratica; preservacdo do valor liberdade; nos regiomalistas,
propaganda e educac¢do para a vida e a ac¢do socialistas”

De acordo com Ovidio Baptista da Silva (2000, p. 23-24),
jurisdicdo verdadeira e auténtica “apenas surgiu a partivatoento em
que o Estado assumiu uma posicdo de maior independéncia,
desvinculando-se dos valores estritamente religiosos e passan
exercer um poder mais acentuado de controle social”. rBasésse
autor (p. 40), com o que concorda Daniel Mitidiero (2@0%®R1), que ha
duas notas essenciais que determinam a jurisdicionalicadendato,
quais sejam: “a) o ato jurisdicional é praticado pela al#ade estatal,

Nno caso o juiz, que o realiza por dever de funcdo™aljondicdo de
terceiro imparcialem que se encontra o juiz em relagdo ao interesse
sobre o qual recai sua atividade” (grifo do autor).

A essas notas essenciais Fredie Didier Junior (2015853)
acresce outras. Segundo o autor,

jurisdicdo é a funcéo atribuida a terceiro imparcial
(a) de realizar o Direito de modo imperativo (b) e
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criativo (reconstrutivo) (c),
reconhecendo/efetivando/protegendo situacoes
juridicas (d) concretamente deduzidas (e), em
deciséo insuscetivel de controle externo (f) e com
aptiddo para tornar-se indiscutivel (g).

Na concepcdo contemporanea de jurisdicdo, Luiz Guilherme
Marinoni (2008, p. 23-142) expressa que deve sendiotg em vistas
dos principios constitucionais de justica e dos direitoddmentais, ndo
se podendo mais admitir as teorias antigas de jurisdicadm es que
impunham ao juiz a funcao de declarar a vontade dalléecriacdo da
norma individual, tendo-se a lei como suprema.

Salienta Marinoni que essa concretizacdo dos valores
constitucionais tem de ter em mira a efetiva tutela dos direibtesndo-
se as pessoas e 0 ordenamento juridico-processual cklipnentos e
técnicas que satisfacam as necessidades concretagspacgiea do
direito material e fazendo-o por meio de uma argumenteg@onal
convincentd’. Adverte que a pacificacdo social é consequéncia da
prestagéo da tutela jurisdicional, ndo um de seus elementos.

Expbde ainda o autor que *“a jurisdicdo exerce, no Estado
contemporaneo, uma relevante funcdo diante da impdésitictade da
participacdo popular na reivindicagdo dos direitos transohhis e na
corregdo dos desvios da gestédo da coisa publica” (MBRIN2008, p.
137).

Nesse sentido, Pedro Manoel de Abreu (2011, p. 42)1-44
igualmente assevera que a jurisdicdo, exercida dentrondeestrutura
normativa regulamentadora de sua atividade, “esta edifipmda
possibilitar e salvaguardar a participacdo dos destinatariostalo
imperativo do Estado na fase de sua formagéao”.

O direito material, entrelacado com os valores constituisialea
direito fundamentais, e a sua efetividade por meio do gsocé o que
conduziu as ultimas reformas no Codigo de Processo (avil973,

11 Conforme lembrado por Pedro Manoel de Abreu (2011,4), 43'questao
da racionalidade das decis@es judiciais, alids, decorre, no cadeiloradie
imposi¢éo constitucional”, conforme art. 93, IX, da Congt#ai Federal:
“Todos os julgamentos dos 6rgdos do Poder Judiciario qmifiticos, e
fundamentadas todas as decisbes, sob pena de nulidade, podendseao
interesse publico o exigir, limitar a presenga, em determinadesaast@roprias
partes e a seus advogados, ou somente a estes”.
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notadamente no que se relaciona aos institutos da tutelgpadteel dos
meios e procedimentos executifos

Segundo aponta Eduardo de Avelar Lamy (2014, p. 34Y),
salientar o desenvolvimento do direito processual desdmeepcéo
excessivamente declaratéria da jurisdicdo, hoje,

entretanto, pensando o direito processual na
perspectiva dos direitos fundamentais, chega-se a
conclusdo de que o proprio elemento constituido

pela jurisdicdo ndo precisa ser inerente ao

conceito de processo, como também de que ndo é
apenas a carga declaratéria que interessa ao
escopo da jurisdicdo, mas principalmente a

producdo de resultados efetivos através do

processo.

Como ressaltado por Luiz Guilherme Marinoni (2013, p, 38
referindo-se ao impacto do constitucionalismo e a aproximaggo
poderes dos juizes aivil law com os da@ommon lawno “instante em
que a lei perde a supremacia, submetendo-se a Constitoagéiorma-
se ndo apenas o0 conceito de direito, mas igualmente ificsida de
jurisdicao”.

A inafastabilidade do controle jurisdicional, desse modo,
principio central da jurisdicdo, no Brasil estatuido no in¥XxV, do
art. 5°, da Constituicdo Fedéfalimpde como imperativo ao Poder

12 N&o se adentrara aqui, por transbordar o objetivo destaiggesy tema das
relacdes entre processo e direito material. Importa destacar, aotasRle
Miranda (1998, p. 245), que a “finalidade preponderanti, I processo é
realizar o Direito, o direito objetivo, e ndo s6, menos apréaipuamente, 0s
direitos subjetivos”. “Pode-se dizer, nesse sentido, gtie processoe direito
material ocorre umaelacao circular o processo serve ao direito material, mas
para que lhe sirva é necessario que seja servido por ele” (ZANEVIOR,
2014, p. 191).

13 “A lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciario lesdo eacana
direito”. No Cadigo de Processo Civil de 2015 inclui-sgasicdo semelhante
com a seguinte redacdo: “Art. 3° N&do se excluirhd da apreciacadcjorisd
ameaca ou lesdo a direito”. Entende-se esta inclusao de todo deériecga
que o principio da inafastabilidade da jurisdicdo tem assmsistitucional,
além de ser clausula pétrea.
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Judiciario a apreciacdo, e decorrente resposta, dequatito lhe for
demandadb.

N&o que os poderes Legislativo e Executivo ndo atuem ou
respondam, com aplicacdo do Direito, sobre pedidos dedsale, mas,
conforme Pontes de Miranda acentua (1998, p. 250jisaigfo, como
atividade do Estado de aplicar as leis, tem no Poder Jmlicida
funcado especifica, ou seja, falta aqueles a “especificitiaflencao®.

A historicidade da jurisdicdo demonstra a sua evolucaosaté
dias atuai®®. No Brasil, essa evolugdo convola-se nas diversas
alteracdes no Cdédigo de Processo Civil de 1973, na Emend
Constitucional n. 45/2004 e na regulamentacéo dos prgesdeadiciais
no Codigo de Processo Civil de 2015.

O art. 927 desse diploma legal tem a seguinte redacéo:

Art. 927. Os juizes e os tribunais observarao:

14 “Demandaé o ato juridico com o qual o autor pde o juiz na obrigagho
resolver a questdo, ainda que seja ‘se cabe a constituicdo damesnto, ou a
execucdo” (PONTES DE MIRANDA, 1998, p. 249).

15 Esclarece, ainda, Pontes de Miranda (1998, p. 250) queezifesdade da
funcdo de julgar, atribuida ao Estado, teve por fito impad@desordem, o
excessos (e, pois, injusticas) da justica de mao propriagguaas a realizacdo
menos imperfeita possivel (em cada momento) das regras juridicas”.

16 Fredie Didier Janior (2015a, p. 153-154) acrescenta: “N&aig¢ possivel
utilizar nog&o de jurisdigdo criada para um modelo de Estadonga mais
existe, notadamente em razéo de diversos fatores, tais pomedistribuicao
das funcbes do Estado, com a criacdo de agéncias reguladoras (entes
administrativos, com fungdes executiva, legislativa e judicanéxecutivasij)

a valorizagdo e o reconhecimento da forgca normativa da Coggitui
principalmente das normas-principio, que exigem do oOrgédsdjcional uma
postura mais ativa e criativa para a solucdo dos problenias;o
desenvolvimento da teoria dos direitos fundamentais, gpéeina aplicacdo
direta das normas que os consagram, independentementdedrediacio
legislativa; iv) a criacdo de instrumentos processuais como o mandado de
injuncdo, que atribui ao Poder Judiciario a funcdo de supaiR o0 caso
concreto, a omissao legislativg;a alteracao da técnica legislativa: o legislador
contemporaneo tem-se valido da técnica das clausulas geeaiandb o
sistema normativo mais aberto e transferindo expressamentérgim
jurisdicional a tarefa de completar a criagdo da norma juridica da:oasreto;

vi) evolugdo do controle de constitucionalidade difuso, que, elemitras
consequéncias, produziu entre nés a possibilidade de enunagiedtante da
sumula do STF em matéria constitucional, texto normativo deecagétal, a
despeito de produzido pelo Poder Judiciario”.
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| — as decisdes do Supremo Tribunal Federal em
controle concentrado de constitucionalidade;

Il — os enunciados de sumula vinculante;

Il — os acorddos em incidente de assuncdo de
competéncia ou de resolucdo de demandas
repetitvas e em julgamento de recursos
extraordinario e especial repetitivos;

IV — os enunciados das sumulas do Supremo
Tribunal Federal em matéria constitucional e do
Superior Tribunal de Justica em matéria
infraconstitucional;

V — a orientacdo do plenério ou do 6rgdo especial
aos quais estiverem vinculados.

§ 1° Os juizes e os tribunais observardo o disposto
no art. 10 e no art. 489, 8 1°, quando decidirem
com fundamento neste artigo.

§ 2° A alteragdo de tese juridica adotada em
enunciado de simula ou em julgamento de casos
repetitivos podera ser precedida de audiéncias
publicas e da participacao de pessoas, 6rgédos ou
entidades que possam contribuir para a
rediscusséao da tese.

§ 3° Na hipdtese de alteracdo de jurisprudéncia
dominante do Supremo Tribunal Federal e dos
tribunais superiores ou daquela oriunda de
julgamento de casos repetitivos, pode haver
modulacdo dos efeitos da alteracdo no interesse
social e no da seguranca juridica.

§ 4° A modificagdo de enunciado de sumula, de
jurisprudéncia pacificada ou de tese adotada em
julgamento de casos repetitivos observara a
necessidade de fundamentacdo adequada e
especifica, considerando o0s principios da
seguranca juridica, da protecdo da confianca e da
isonomia.

8§ 5° Os tribunais dar8o publicidade a seus
precedentes, organizando-os por questdo juridica
decidida e divulgando-os, preferencialmente, na
rede mundial de computadores.

Nota-se que o exercicio da atividade jurisdicional ndo s®is
atrela aos comandos legislativos, sejam constitucionais, sejam
infraconstitucionais, mas também, doravante, se impde defeséaos
comandos, igualmente normativos, contudo, jurisdiciorsiglados a
transcendéncia das decisOes judiciais, “pois sua constplitacao



29

possibilita a transformacédo de um conceito vago constankei para
um conceito preciso quando colocado no contexto do direito
(MONNERAT, 2012, p. 346).

Consoante destaca Hermes Zaneti Junior (2015, p. 867),
aprimoramento da jurisdicdo e do processo civil, superanestdes
tedricas pela normatizacdo dos precedentes por determitegal,
tomou como fundamento certo consenso juridico e categent
existentes, fazendo “opdes dentro destas categoriasrda foadapta-
las especialmente as garantias constitucionais brasileiras e as
necessidades do ordenamento juridico brasileiro”.

Trata-se da superacdo da teoria declaratoria da jurisgalao
teoria reconstrutiva da jurisdicdo, em que se reconheee“hoje a
funcd@o jurisdicional colabora com afuncdo legislativa para o
desenvolvimento do Direito” (FEIJO, 2015, p. 151, grifo alutor).
Segundo José Rogério Cruz e Tucci (2015, p. 454¢npoa regra do
art. 927 do Codigo de Processo Civil é inconstituciopalis a
Constituicdo reserva o efeito vinculante apenas a surmdalante e as
decisbes originadas do controle de constitucionalidade.

Diante, portanto, dessas caracteristicas contemporéneas da
jurisdicdo no Brasil, como também das celeumas advindas da
regulamentacao de precedentes judiciais no Codigo desBooCévil de
2015, importa refletir sobre a sua influéncia na funcéoirasirativa,
vale dizer, importa “(re)pensar a realizacdo do direito enpds de
protagonismo judicial” (SANTOS; SILVESTRE, 2011).

De grande relevo, ademais, e consectario desse disciplitmme
de prestigio dado a atividade jurisdicional é a questdo da
responsabilidade no seu exercicio, como ja ressaltado emnindo
(CITTADINO, 2002; DERZI; BUSTAMANTE; NUNES; MOREIRA,
2014).

Segundo pesquisa de Mauro Cappelletti (1989), dentseede
contexto e mais do que nunca diante da referida contamgidade da
jurisdicdo brasileira, ha de existir um sistema adequado de
responsabilidades. Como afirmado por Cappelletti (198%1)p.

.. a responsabilidade judicial deve ser vista ndo
em funcdo do prestigio e da independéncia da
magistratura enquanto tal, nem em fungdo do
poder de uma entidade abstrata como o “Estado”
ou “o soberano”, seja este individuo ou
coletividade. Ela deve ser vista, ao contrario, em
funcéo dos usuarios, e, assim, como elemento de
um sistema de justica que conjugsic( a
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imparcialidade — e aquele tanto de separacdo ou
isolamento politico e social que é exigido pela
imparcialidade — com razo4vel grau de abertura e
de sensibilidade a sociedade e aos individuos que
a compdem, &ujo servigo exclusivdeve agir o
sistema judiciério (grifo do autor).

Também com base em uma pesquisa empirica atual, caftoe-se
Relatério do Conselho Nacional de Justica sobre a forgaatioa do
direito judicial no Brasil (2015, p. 133), que tanto par&egislador
quanto para a comunidade juridica, o grande desafio ‘@iaeuma
cultura juridica cada vez mais argumentativa e democrébicsndo-a
0 mais coerente possivel com rasponsabilidade politica que a
Constituicao atribuiu aos juizes”.

Esse sistema de responsabilidade deve ser entendido cwmo u
responsabilidade institucional dos juizes em trés vertenias sgjam,
uma responsabilidade politica e constitucional (o dever déapreontas
€ devido perante os poderes politicos), uma responsabilatadal (o
dever de prestar contas é devido a sociedade) e @pansabilidade
juridica (o dever de prestar contas € devido em virtudaotkcdes do
direito, mais do que em comportamentos reprovaveis agmitica ou
socialmente).

1.1.3Concepcoes politicas e jusfilosoéficas
Ligada ao podéf, ndo pode também a jurisdicdo deixar de ser

analisada, ainda que perfunctoriamente, em uma perspediitiaa e
jusfiloséfica. Isso porque, o poder, inerente a atividiatlisdicional,
consoante o pensamento de Calmon de Passos (2001B),pé a
“capacidade, para qualquer instancia que seja (pessoampessoal)

de levar alguém (ou varios) a fazer (ou nado fazer) ®, @mtregue a si
mesmo, ele ndo faria necessariamente (ou faria tdlvegyrifo do

autor).

17 “A jurisdi¢do é antes de tudo poder [...]" (MITIDIER®@0B, p. 80).

18 O sentido dado por Calmon de Passos (2000, p.48etio por ele proprio
advertido, € o rhacro poder, o poder politico, econdmico e ideoldgico,
contrapondo a rede de micropoderes exposta por Michel Fouaausitianobra
Microfisica do Poder (1984). Bem contextualiza a questdpadier Miguel
Reale (2006): “Ora, se toda norma juridica representa sempre tegagéo de
fato segundo valores, é o caso de perguntar como é que Egpac#o se
realiza, e qual € sua razdo determinante. E aqui que sepudble@matica do
poder (p. 9) (grifo do autor). Finaliza, entdo, Reale: “O Estadw Direito ndo
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Essa capacidade, portanto, de influir e infringir corgjuta
individuais, comunitarias e institucionais — perspectiva sociaégic
politica-filoséfica - merece um destaque na concepcaaiddiféo.

Sobre a posi¢éo dos tribunais e da jurisdicdo no sistefdayr
Niklas Luhmann (1990) salienta que os tribunais sdo wcdn sistema
juridico, sendo a legislacéo e tudo o mais periférim sentido de “um
ponto fronteirico na relacdo entre o sistema juridico etensépolitico”
(p. 165), cabendo-lhe acolher as influéncias (“irritatpexistentes no
sistema juridico pelo sistema politito

sdo, em suma, meras configuragfes normativas, exatamente porgpede o
gue decide em funcao dos fins que presidem o ordenamentogusieim o que
n&o haveria legitimidade. E no Ambito dessa compreenséo cemeasira que
0 poder ndo € um fator arbitrério que se pde ‘ab extra’, masitomomento
de nomogénese juridicaendo a decisdo tomada em face e em razdo de uma
multiplicidade de valores livremente estabelecidos, como é prdprigstado
de Direito” (p. 12) (grifo do autor).

19 Essas referéncias devem ser entendidas nos termos da temsistetoas
desenvolvida pelo autor. Destaque-se o quanto descrito gaden@rtori e
Baggenstoss (2011, p. 325): “Niklas Luhmann, com o olbjed& construir a
Teoria da Sociedade, propds uma teoria baseada no bindmio sistdriesnte,
mais especificamente na distingdo daquele, surgida nos limitestoapgor
este na analise de suas funcionalidades. Ao se utilizaedestes avangos de
diversas teorias, como a dos Sistemas, da Cibernética, da Eyollgéo
Comunicacdo, percebeu que a estruturacdo sistémica dos fendroeiais s
integra uma evolugcdo a qual denominou fdacional-estruturalismo que
considera o dinamismo presente no sistema e sua evolucdmeiorde
perspectivas provaveis, jA que as circunstancias e contextosedigdot no
ambito da sociedade sdo contingentes e indeterminaveis. Asslimahn
suprime a subjetividade da explicacdo dos fenbmenos soci@syvibt a
separagao dos individuos humanos no dinamismo social.”.

? Essa concepgdo ndo é exclusiva de Luhmann, sendo mesmo inserida no
proprio entendimento da teoria dos sistemas. Nesse seBtdwentura de
Souza Santos (1986, p. 24-25) da a conhecer que a “concepdimidestracéo
da justica como uma instancia politica foi inicialmente propdg pelos
cientistas politicos que viram nos tribunais um sub-sstémsistema politico
global, partilhando com este a caracteristica de processarem uma sepig sl
externos constituidos por estimulo, pressées, exigérutassse politicas e de,
através de mecanismos de conversdo, produzioeitputs (as decisdes)
portadoras elas proprias de um impacto social e politiso rastantes sub-
sistemas. Uma tal concep¢do dos tribunais teve duas consequéndias
importantes. Por um lado, colocou os juizes no centroadgo analitico. [...]
A segunda consequéncia consistiu em desmentir por completdeia i
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Os tribunais sé@o impelidos a prestarem jurisdicdo, de moelo g
“a norma que proibe a recusa da Justica é estatuida wmaalupla
negacdo sem conteudon@o-decisdmaoé permitida” (p. 160).

Com base em seu conceito de autopdiesisihmann (1990)
destaca que, sendo o sistema operacionalmente feclmslagproduz
suas préprias operacgdes (pense-se no ordenamentogurédmativo
integralmente), também é um sistema aberto ao que Ihe adirdao
“mundo circundante”), porquanto, mediante proposicenge-se na
inafastabilidade da jurisdigcdo conjugada com o direito dggmeitom
base nos infinitos interesses — individuais, sociais, Gumos,
politicos, ambientais, etc.) o sistema reage dando a resutesaada.
Assim, na melhor expressédo luhmanniana, “a proibigiogedusa da
Justica garante a abertura por intermédio do ‘fechame(it90, p.
161).

Esclarecedora dessa assertiva é a seguinte passagaatodo
(1990, p. 163):

Por essa raz&o, podemos compreender essa norma
fundamental da atividade dos Tribunais
(Gerichtsbarkeit como o paradoxo da
transformacéo da coercdo em liberdad@em se

vé coagido a decisdo e, adicionalmente, a
fundamentacéo de decisbes, deve reivindicar para

convencional da administragcdo da justica como uma fungdo neutra
protagonizada por um juiz apostado apenas em fazer justica acima
equidistante dos interesses das partes”.

! Descreve Luhmann (2009, p. 120) que o “sistema autopoiptmtuz as
operagdes necessarias para produzir mais operagées, servindeds dasuas
préprias operagdes”. Gunther Teubner (1993) trabalhou egpecinte sobre o
sistema autopoiético no Direito. Segundo eleDa€ito constitui um sistema
autopoiético de segundo grau, autonomizando-se em faceodadade,
enquanto sistema autopoiético de primeiro grau, graga®mstituicdo auto-
referencial dos seus proprios componentes sistémicos eicalagio destes
num hiperciclo”(p. 53) (grifo do autor)

22 Conforme sintetiza Marcelo Neves (2006, p. 62): “Portamdoteoria dos
sistemas sociais autopoiéticos de Luhmann, o ambiente naopetante o
sistema nem meramente como ‘condi¢do infra-estrutural debijtidssle da
constituicdo dos elementos’, nem apenas como perturbacéo, fofuit’
constitui algo mais, ‘o fundamento do sistema’. Em relagiigistema, atuam
as mais diversas determinagcdes do ambiente, mas elas s6 sdo inseridas
sistema quando este, de acordo com o0s seus propriésosrie codigo-
diferenca, atribui-lhes sua forma”.
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tal fim uma liberdade imprescindivel de
construcdo do Direito. Somente por isso nao
existem ‘lacunas no Direito’. Somente por isso a
funcdo interpretativa ndo pode ser separada da
funcéo judicativa. E somente por iSso o sistema
juridico pode reivindicar a competéncia universal
para todos os problemas formulados no esquema
‘Direito ou ndo-Direito’. (grifo do autor)

A posicao central da funcao jurisdicional no sistema jurjdie
acordo com Luhmann (1990), permite que ndo exista cdmaa
dentro do sistema, inexistindo hierarquia entre o centroperigeria,
pois jurisdicdo e legislacdo sdo participes do processorg@d¢ao e
modificagcdo das regras juridicas.

A Unica hierarquia existente é a do proprio centro, divigiao
instancias que se interligam, do primeiro grau até os titbuna
superiores.

Jirgen Habermas (2003a), a seu turno, concebe agénstbm
base em uma teoria procedimental. Diz que a tensao ectigdade e
validade manifesta-se na jurisdicdo como tensdo entrarasem
juridica e correcdo da decisdo judicial (pretensdo de toecisleds
certas).

Estes dois critérios - seguranca e correcao - essemaeds
“preencher a fung¢do socialmente integradora da ordemicpréd da
pretenséo de legitimidade do direito” (HABERMAS, 2003&46), sédo
buscados, na aplicacdo do direito, por trés teorias sotaeionalidade
da jurisdigdo, a saber: (a) hermenéutica da jurisdicaaeébsmo; (c)
positivismo juridico.

Referidas teorias, no entanto, conforme Jirgen Haberrpée,
com base no pensamento de Ronald Dworkin, ndo seriioestes
para fundamentar a legitimidade da jurisdf¢zno sentido de satisfazer,

23 Como sintetiza Ricardo Tinoco de Goées (2013, p. 18&sdHEnanifesta
oposicao a tais vertentes do pensamento jusfiloséfico ir&ia@oinicialmente
os dois autores, pois quanto ao realismo, a exigénciaagueviorkin de que
toda e qualquer decisdo esteja vinculada a normas satisfaz 0o seetid
centralidade que Habermas adota em favor do processo legistaéismo que
para Dworkin as normas juridicas ndo se restrinjam as regraiszjutas pelo
legislador. Também se aproximam quanto a critica desferida saivismo,
isto porque assim como Dworkin, Habermas ird conceber o@misento da
fonte de normatividade juridica ao principio de autoridadeeirte ao Estado, o
que se mantém no primeiro autor, quando este ndo sub@dmtdade de
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a um s6 tempo, os dois critérios da seguranca do dieitda
aceitabilidade racional.

Assim, apoOs contextualizar a teoria construtivista do direbé
Ronaldo Dworkin e concordar em parte celaf®, sustenta Habermas
que a racionalidade monoldgica do juiz Hércules deve wmstisiida
por uma teoria da argumentacao juridica apoiada em uncaabdade
procedimental, em que a constituicdo da validade de um gelz® ser
procurada “nao apenas na dimenséao ldgico-sistematicandawgiio de
argumentos e da ligacdo logica de proposicdes, mas tanmaém
dimensao pragmatica do proprio processo de fundameht{@3a, p.
281).

Fundamenta, pois, Habermas (2003a, p. 292), querédicao
gue controla a tenséo entre a legitimidade e a positividadireito e,
para tanto, deve existir no exercicio jurisdicional (na aplicat@o
direito), isto €, na solucédo do problema da decisdeteoer consistente,

a harmonizacao dos elementos de uma teoria da arguntepieiciica
com as restricdes impostas pela realidade (“necessidade de
regulamentacéo fatica”).

Deve-se ter presente, a0 mesmo tempo, segundo destacado
autor, que nessa aplicacdo do direito, € o direito em si mmesm a
regula e a organizprocedimentalmentepois, na “medida em que o
discurso juridico nasce do proprio processo, deve fisanto de
influéncias externas” (HABERMAS, 2003a, p. 295). Essa

todas as regras a uma norma fundamental, como em Kelsen ou aroraadao
reconhecimento, como em Hart. Por fim, com referéncia a hermeméuti
embora aquiesgam quanto a existéncia irretorquivel de uma trgdigdica,
postam-se criticamente quanto a pré-compreensao que se teralaphreando
se nota que ela terminou por ratificar um conservadorismotrddictes
autoritarias com contetido normativggrifo do autor).

24 A teoria construtivista de Dworkin baseia-se na sua coaoege “direito
como integridade”. Conforme Habermas (2003a, p. 267), conoficeito de
‘integridade’ Dworkin tenta explicar qumdas as ordens juridicas modernas
apontam para a idéia do Estado de direito, proporcionando ntm fiane para

a hermenéutica critica na histéria institucional, mesmo cgievestigios
deixados pela razdo pratica sejam muito esmaecidos. O principio da
‘integridade’ caracteriza o ideal politico de uma comunidade, rzd ol
parceiros associados do direito se reconhecem reciprocamente ieaacel
iguais. E um principio que obriga tanto os cidaddos cag#oé da legislacéo e
da jurisdicdo a realizar a norma bésica da igual consideracdgeadoaspeito
por cada um nas praticas e instituicbes da sociedade” (grdatdr).
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procedimentalidade inerente e de competéncia do direitmfiadta o
exercicio da argumentacéo perante a jurisdicdo, pois) ditm essa é
elemento para a solugdo do problema da tensdo entre fadticil
validade. Assim, o
direito processual ndo regula a argumentagéo
juridico-normativa enquanto tal, porém assegura,
numa linha temporal, social e material, o quadro
institucional para decorréncias comunicativas nao
circunscritas, que obedecem a ldgica de discursos
de aplicacdo. (HABERMAS, 2003a, p. 292)

Dai, “a jurisdicdo, ao levar em conta aspectos da apticaca
torna a desatar o feixe dos diferentes tipos de argumietitoduzidos
no processo de normatizacao, fornecendo uma basenahgara as
pretensdes do direito vigente”. (HABERMAS, 2003a, p.)352

Noutra perspectiva, a jurisdicdo, como discurso de aplicdgao
direito, desvincula-se da origem e dos debates politicos dhimms da
legislacdo, desvincula-se do discurso de criacao do di@RIMM,
2006, p. 12), ou melhor, “extoé osinal linguistico anormaé o que
serevela, designa(GRAU, 2014, p. 38, grifo do autdr) E o juridico
com existéncia autbnoma do politico.

Essa autonomia existencial, contudo, estd apenas ligada a
independéncia na aplicacdo do direito do quanto deliberad sua
criagdo; a vinculacdo da jurisdicdo é com o texto cristalizad
perfectibilizado e publicado, ndo com os debates parlaneentéd
vinculagdo com o meio, com o “mundo circundante” (Luhmau com
0 “mundo da vida” (Habermas), ainda € existente e seimp de estar
presente, sob pena de se proferir decisbes destituidealidiade vivida
no momento.

Nesse particular, o politico, no sentido da vida real e das
relacdes sociais, deve tocar ao juridico, e vice-versa.

E nisto que se baseia este estudo, no sentido dejqrisdicio
toque a administracdo, e essa reaja de modo racionaladedeado,

25 Ainda, Eros Roberto Grau (2014, p. 39), fazendo referéacRuiz e
Cércova, descreve: “Agdlisposicdes os enunciados os textos nada dizem.
Passam a dizer algo apenas quando efetivamente convertidasreas(isto &,
guando — através e medianteirdgerpretacdo — sejam transformados em
normag. Por issoas normas resultam da interpretagd podemos dizer que
elas,enquanto disposi¢cBesada dizem: elas dizem o que os intérpretes dizem
que elas dizem” (grifo do autor).
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lastreado pela integridade do direito, deixando, ou n&o,aftdiar
conforme entendimento jurisprudencial.

Por isso, coaduna-se com o pensamento de Dieter Grimm
(2006) quando, embora afirme que devem ser “excluiitthgencias
politicas externas sobre a aplicagcao do direito” (p. 1Sgnéa que “o
contetdo politico da aplicagdo do direito é inevitavel e, eanm
medida, a prépria justica se constitui em um poder polifzol6).

Luis Roberto Barroso (2013, p. 254), a propdésito, esmtaque
“a energia despendida na construgdo de um muro @deagde entre o
direito e a politica deve voltar-se agora para outra érageg, qual
seja, a de “entender melhor os mecanismos dessa rdtdgaisa e
inevitavel, com o propoésito relevante de preservar ncégessencial, a
especificidade e, sobretudo, a integridade do direito”.

Da mesma forma, ilustrativa a imagem concebida por Fmancoi
Rigaux (2000, p. 322):

Permitindo-nos extrair uma imagem da fisica dos
corpos gasosos ou das particulas elementares,
tanto o aparelho normativo quanto o poder
jurisdicional sdo compostos de moléculas que
sofrem atracdes e repulsdes reciprocas, capazes de
maodificar-lhes o seu préprio comportamento.

Essa constituicdo dita politica da jurisdicdo, todavia, nae pod
alcancar uma elevacado a ponto de fundir na jurisdicaoémntbpoder
politico em si, de legislacdo, que € o legitimado pela demiacpara
estabelecer os pressupostos da convivéncia comunitagaséNoonto,
no nivel da aplicacdo do direito paira a ameaca de unamistura das
esferas funcionais de direito e politica, para a qual amadaao visiveis
solugdes convincentes nos dias de hoje” (GRIMM, 20080).

Os precedentes judiciais fazem parte dessa mistura fiahcio
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1.1.4Tradic&0?® do Common Law

O common lawé aplicado em paises de tradi¢cdo inglesa. Nao se
adentrara, no presente trabalho, nas origens historieas ntam
essa tradicdo, pois refogem ao objeto central do tenmgid, mas
sim tentar-se-4 demonstrar suas caracteristicas no quermenao
direito jurisdicionaf®, com o objetivo de contextualiza-lo com o que ora
estd em progressdo no Brasil, que é a adocdo de uutdnadode
precedentes, oriunda do que common lawinicialmente criou e
desenvolvety.

26 Adota-se, aqui, como o faz Hermes Zaneti Jr. (2015, g88B7a
terminologia proposta por Merryman (1989), de tradicdo emdeesistema,
apresentada por René David (2002). Zaneti Jr. melhor expdez@asrpara
tanto: “Essa atitude impOe-se para evitar a confusdo entre dglawo
apresentados e os sistemas juridicos internos, bem comofguditar a
aproximacao das linhas mestras dos diversos sistemas naciuagdigdo €
entendida aqui justamente como uma comunhdo peculiar quatpdalar de
sistemas juridicos muito diversos entrg@mo o da Fran¢a e da Alemanha)
como pertencentes ao mesmo grupmdicdo, portanto, ndo se refere a um
conjunto de regras de direito (sobre contratos, delitos séryindo mais para
identificar um conjunto de atitudes fundamentais, profundamente gamas,
historicamente condicionadas, sobre a natureza do djreibbre o papel na
sociedade e no corpo politico, sobre as operagfes adegdalaim sistema
legal, sobre a forma que se faz ou se deveria fazer, apbstudar, realizar e
ensinar o direitd (grifo do autor).

27 Sobre a formacdo historica e diversidadescdmmon lawinglés e
estadunidense, com contextualizagdo dos paradigmas existentéssnaisiais,
ver Estefania Maria de Queiroz Barboza (2014, p. 37-67). bnpestacar que,
diferentemente do ocorrido na Franga, na Inglaterra e nosoEdthaddos “os
juizes, com frequéncia, tiveram uma atuagdo ao lado dodduds contra o
abuso de poder do Legislativo, tendo, também, importantacéu na
centralizagdo do poder do governo e no término do feudalisBARBOZA,
2014, p. 53). Em doutrina nativa, ver Milson (1981) énhés Jr. (1882).

28 “A expressddCommon Lawapresentou diversos significados na Histéria.
Atualmente, o termo apresenta trés sentidos principais: st@na juridico,
em oposicao a outros, em especialGieil Law; como fonte do Direito, tal
como o statutory lawe o regulatory law e como sistema de solucdo de
controvérsias, comparado aquity (GOUVEIA, 2011, p. 11).

29 N&o que no Brasil ndo tenha existido um respeito e aplipe(d® juizes e
tribunais da jurisprudéncia, muitas vezes descritas em sUncolatsido, da
forma como foi regulamentada a aplicacdo dos precedentes no Cfaligo
Processo Civil de 2015 e, notadamente, pelas Ultimas pascias doutrina
brasileira sobre o tema, parece adequado concluir que o estagtichcdo de
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De um ponto de partida classico, o entendimento do dinaito
common lawé empirico, baseado nas préticas sociais e costunmae. Co
afirmado por Oliver Holmes (1882, p. 1), a “vida do direifm tem sido
l6gica: ela tem sido experiéncid” Acrescenta o autor: “A lei incorpora
a historia do desenvolvimento de uma nacédo através desnséitalos,

e ela ndo pode ser tratada como se contivesse apersasSougs e
corolarios de um livro de matemati¢a” Nesse sentido, conforme
aponta René David (2002, p. 404), o direito inglés édimsito de
processualistas e praticos.

S. F. C. Milsom (1981, p. 6) refere que a “vidacdonmon law
tem sido o abuso de suas ideias elementirédeias elementares que
René David (2002, p. 406) afirma serem dirigidas e va#tadurante
séculos, para o processo, e ndo decorrentes de uta direstantivo de
regras juridicas estanques.

As regras, a rigor, decorreriam do direito jurisprudenaial,
chamadocase law oriundas daratio decidendidas decisbes dos
tribunais superiores (DAVID, 2002, p. 408). “Por issawm atribuir a
maxima autoridade agqwecedentesla jurisprudéncia e a essa espécie
decostumenascido da prudéncia dos jurisconsultos do passadeenéo
discutir de modo erudito sobre a natureza de cadacesal (VILLEY,
2009, p. 746).

Nos dias atuais, € cedico, essas ideias classicas ja male sa
todo verdadeiras, uma vez que a aplicacdo do Direito azegp de
tradicdo inglesa € regida também, e fortemente, pela legislaca
(GILISSEN, 1995, p. 215-216; ANDREWS, 2012, p. 98,modo que
as assercdes a respeito de que se trata de um direttomestte judicial
em contraposicdo a um direito legislado ou normatizadoivdalaw
restam, em muito, esvaziadas

precedentes no sistema processual brasileiro atualmente ndor@sdeadir de
uma andlise, ainda que breve, da doutrina dos precedentes e caweifasos
dacommon law

30 No original: “The life of the law has not been logihias been experience”.
31 No original: “The law embodies the story of a natior'setbpment through
many centuries, and it cannot be dealt with as if it coathonly the axioms
and corollaries of a book of mathematics”.

32 No original: “The live of the common law has been ia #buse of its
elementar ideas”.

33 “Atualmente a legislacdo cobre tdo extensamente quase todamiass do
direito, tanto publico como privado, que ndo se pode massppor que o
ponto de partida seja um precedente judicial. Comumente o denpartida
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O que se nota s&o aproximacdes entre as tradicdes jer&lica
espacos de complementariedade (SEROUSSI, 2001, p.Aldyor,
como aponta Pedro Miranda de Oliveira (2013a, p. Yeprre
atualmente uma interpenetracdo, sem transmudacao.

A tradicdo docommon lawé assentada sobre os “precedentes”,
gue “é uma expressao frequentemente utilizada parandesigonjunto
de decisdes judiciais vinculantes” (ANDREWS, 2012, p. 97).

E. Allan Farnsworth (p. 61-62), relativamente ao sistema
juridico dos Estados Unidos, ao explanar sobre as sues fdngbes
judiciais, em que a primeira é “definir e dirimir a contnwve
apresentada ao tribunal”, relata que, a

segunda fungdo da decisdo judicial, caracteristica
do direito de tradicdo inglésa, é estabelecer um
precedente, em face do qual um caso analogo a
surgir no futuro serd provavelmente decidido da
mesma forma. Essa doutrina é frequentemente
designada pelo seu nome latistare decisisda
frasestare decisis et non quieta moveapoiar as
decisdes e ndo perturbar os pontos pacificos.

Nessa direcdo, segundo Gustav Radbruch (1962, p.pa&y
quem todo ordenamento juridico tem trés escopos —tgadnjustica,
promocdo do bem comum e criacdo de uma seguranc&guridno
“ordinamento giuridico inglese predomina lo scopo dela sizaralel
diritto”.

Para tanto, foram criadas e consolidadas técnicas de prigam
que objetivam aplicar e manter um entendimento passadm pas0

deve ser a politica legislativa expressa num texto legal isiafiib. Os

tribunais, naturalmente, devem interpretar e aplicar a legislacéistéina, no

entanto, exige que os tribunais examinem os precedentes judiciaisa

interpretaram e aplicaram anteriormente. Neste

ponto, no entanto, uma questdo mais séria € introduzideooesgo. Os juizes
podem tender a atribuir maior significado aos precedentem€l@ legislagao
que aqueles precedentes pretenderam interpretar e aplicar. Qwmifrilse

defrontam portanto com a dificil tarefa de determinar o pesowelatiser

atribuido a politica legislativa de um lado e ao precedente rudispcial de

outro. Naturalmente, constitui fungéo judicial interpretar eécaplum texto

legal. Sob nosso sistema tripartite de governo, entretatribunal deve ser fiel
aos propdasitos e politica legislativa. O juiz ndo podedalvsée que o governo
comporta trés poderes e que, ao decidir o processo ele estdndammma

responsabilidade institucional da corte” (RE, 1994, p. 11).
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presente semelhante. Dessas técnicas ou conceitos pedesfesdos,
uma vez que ligados ao entendimento de precedenteso algsta
pesquisa, ostare decisis a ratio decidendi o obter dictum, o
distinguishinge ooverruling adiante contextualizados.

Essa seguranca juridica, pressuposto da criacdo dandaodibs
precedentes neommon lawé apontada por Luiz Guilherme Marinoni
(2013, p. 98-99) como adotada pela tradicdoctd law de modo
diverso e antagbnico, porquanto a certeza juridica basealinejada na
lei escrita serviu também para ndo dar a devida importéamusa
tribunais e as suas decisfes, o0 que se afigura patadma vez que, se
as diversas interpretacdes da lei sdo dadas pelas dguiiéess, nada
mais ldgico e inafastavel do que concluir que a segurpumdica
decorre da garantia de igualdade das decisdes judicigise e daria
mediante o respeito aos precedentes.

Necessario ressaltar que ndo se deve confeodimon lawe
stare decisis pois sdo independentes, sendo este aplicavel de forma
mais visivel perante as caracteristicas daquele (MARINONI3,20.
31-32).

E notdrio, outrossim, que common lawdesenvolvido nos
Estados Unidos da América diferenciou-se do exercidinglaterra.
Isso decorre da implantacdo de uma Constituicdo escrijata@io do
Federalismo e da doutrina da separacéo dos podereslepait’. Na
Inglaterra, vé-se que s recentemente houve sepadmsiduncdes
judicial, legislativa e executiva ddouse of Lordsque eram enfeixadas
peloLord Chancello?>.

34 No entendimento de Tiago Asfor Rocha Lima (2013, p), H¥8"distin¢gdes
entre as duas nacgdes existem desde o carater mais tradicionabdogh&s em
relacdo ao povo dos Estados Unidos, passando pelo sistengavemo
(presidencialismo nos EUA e parlamentarismo na Inglaterra),rpglme de
governo (a monarquia inglesa e a republica nos EUA), pelaafdenEstado
(federacdo nos EUA e unitario, centralizado na Inglaterra), atédprigr
estrutura de organizacao judiciaria mais dispersa nos Estadtbssldlo que na
Inglaterra”.

35 Conforme noticia Neil Andrews (2012, p. 76-77): “En@2@Constitutional
Reform Acftfoi decretada, levando & extingdo leuse of Lordem 2009. Em
28 de julho de 2009, olsords of Appeal in Ordinaryconduziram o Gltimo
julgamento na Camara ddouse of Lordgo ultimo caso relacionava-se a uma
questdo de eutanasia). Em 1° de outubro de 2088peeme Courtlo Reino
Unido reuniu-se pela primeira vez. A principal razdo da extingdappellate
Commnitteeda House of Lordgoi a visivel necessidade de se eliminarem os
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1.1.5Tradicao do Civil Law

A tradicdo decivil law € exercida nos paises em que predomina
a legislacdo como fonte do direito. Caracteriza-se peloagonda lei
em detrimento de outras formas de regulamentacdo daladeie de
suas relacdes.

Teresa Arruda Alvim Wambier (2010, p. 35-36) acentua gu
direito nocivil law é fruto de dois momentos histéricos. O primeiro com
a descoberta no século Xl| de textos juridicos romanoseoaados
durante a Idade Média e objeto de intensivo estudo no darttilia,
principalmente em Bologna, passando a considerar 0sstéstano
paradigméticos, parte de um Corpus”, o segundo, deterrda
Revolugdo Francesa e de seus ideais, que resultou “isiema
fortemente alicercado em bases racionais légico-sistemancgs,
objetivo era conter abusd&”Nesse mesmo sentido, Marinoni (2013, p.
46-56).

Acerca da influéncia da revolugéo francesa, da sutidawe
limitacdo de poder por meio do primado da lei e da novaytia de los
derechos” entdo inaugurada, Eduardo Garcia de En(@8¢a, p. 30)
assevera:

La lengua del Derecho es ya una lengua
preceptiva, que no se conforma con reflejar
especularmente la situacion tal como existe, sino
gue aspira a conformala em moldes prefigurados
com &nimo de instalarla duraderamente través de
instituciones nuevas.

trés niveis de responsabilidade dord Chancellor a chamada ‘unido
universal’ da Constituicdo britanica, pois esta combinagtatsde Ministro
(com responsabilidade ministerial sobre o 6érgdo governanmimgakecutivo, o
Departamento de Estado, por muito tempo conhecido por Galdodtord
Chancellor depois renomeado como Departamento de Assuntos
Constitucionais, e agora chamado de Ministério da Justica) aerporta-voz
daHouse of Lordsde forma a ter Poder Legislativo, e, no terceiro nivel, com
sua atuacao como juiz, que julgava os recursos interposktsuse of Lordsu
perante dPrivy Council.

36 Estefania Maria de Queiroz Barboza (2014, p. 70) analsédiversamente
dos Estados Unidos, onde prevaleceu a ideiehdeks and balancesu seja,
controles reciprocos entre os poderes, na Franga houve um cexkpe
principio, levando a um sistema separado de Cortes adetivesre limitando-

se 0 juiz a um papel de menor importancia nos procedimenitdisos”.
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Pode ocivil law ser entendido como um sistema fechado, na
medida em que se busca pela edicdo de normas préestdse
englobar toda a conduta humana, em contraposi¢cdonamon lawque
seria um sistema aberto, pois, nesse, além da lei, adetefisliciais
sedimentadas em precedentes também regulariam o modeedelas
pessoas (DAVID, 2002, p. 410 e 440).

Dai decorre o carater abstrato e generalizanteciib law.
Busca-se, para a regulamentacdo dos atos e da sollgso d
controvérsias, a resposta na norma juridica editada paestderato.

Segundo visdo norte-americana da formacéo e deséneoto
do direito na América Latina, déenneth L. Karst e Keith S. Rosenn
(1975, p. 45), o cédigo civil “serve para preenchelaasnas em outra
legislagdo, da mesma maneira conuamon lawserve em jurisdigfes
anglo-americanad®. Em outra passagem, expde que a cultura juridica
latino-americana é altamente legalista, existindo “um forte sentom
de que novas instituicdes ou praticas ndo devem seraal@a®sem lei
anterior que lhes autorize” (p. 61)

Destarte, no campo processual, ainda, inexistindo norma a
respeito, o préprio ordenamento encarrega-se de ddirettvas de
como proceder, definindo, como no caso brasileiro,“quando a lei
for omissa, o juiz decidira o caso de acordo com agi@los costumes
e 0s principios gerais do direito”, consoante art. 4%dale Introdugéo
as Normas do Direito Brasileiro, Decreto-Lei n. 4.6574 die setembro
de 1942.

Sao as fontes secundarias do direito, que possibilitarartued
do referido sistema fechado deil law.

37 No original, o trecho completo esta assim redigidoe“@bde contains the
rule governing contracts, domestic relations, damages, ristjtinnheritance,
legal personality and torts. Even when no provision appeaog specifically
applicable, the civil code is frequently consulted as a soafcgeneral
principle, serving to fill in gaps in order legislationmuch the same way as the
common law serves in Anglo-American jurisdictions”.

38 No original, de onde se extrai este trecho, se |é: “lLatinrica legal culture
is highly legalistic; that is, society places great emplasth geeing that all
social relations are regulated by comprehensive legislationeTihex strong
feeling that new institutions or practices ought not bepttbwithout a prior
law authorizing them. Laws, regulations, and decrees regulate gwéat
specificity seemingly every aspect of Latin American life, as asllsome
aspects of life not found in Latin America. It often appéhas if something is
not prohibited by law, it must be obligatory”.
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Nesse particular, no que concerne a alteracdo da Lei de
Introducé@o as Normas do Direito Brasileiro, em 2010, apmsaiago
Asfor Rocha Lima (2013, p. 121) entender que se perdea
oportunidade de atualizar referida norma em face dadada atual,
pois ignorou-se “por completo o papel que o Direito juridencial
ocupa no sistema juridico e a importancia que a ele @rnidafpelos
operadores do Direito”, é certo que, para aplicacdo slefsdes
secundarias, o artigo 4° faz referéncia a lacuna tdq'iguando a lei for
omissa”), de modo que ndo se entende como adequantdusio da
jurisprudéncia ou precedente judicial nesse preceptiad, legrquanto a
aplicacdo de precedente imprescinde de lacuna, vale afzese aplica
quando a lei for omissa tdo somente, mas se aplica sabesnauitas
vezes contra ela. Veja-se, por exemplo, a possibilidadéndelacdo a
interpretacdo conforme dada pelo Supremo Tribunal Hedara
julgamento de controle concentrado de constitucionalidade.

Em realidade, no direito brasileiro, 0 que se constata éoque
precedente judicial ndo tem como funcdo preencher asasalm lei,
mas sim dar ou impor a sua interpretacdo. No Brasilc@osequéncia,
0 precedente atua perante a lei e ndo no seu vazierdPatlar, até
mesmo, como fonte do direito, desde que legislacao camastitd assim
regulamente, nos termos defendidos por Rodolfo de CanMagcuso
(2014, p. 230), para quem haveria necessidade decalkeda inciso Il
do art. 5° da Constituicdo Federal para dar a simetrigsdta ao texto
do Cdédigo de Processo Civil de 2015. Isso porque “stananorma
legal (nem mesmo um decreto!) pode seguir operando condong#io
para afericdo da exigibilidade de condutas comissivas dssivas,
assim no setor publico como no privado”.

A regulamentacéo formal de precedentes no Brasil temdse da
mediante legislacdo, haja vista que antes de se dar por Skeja-
constitucional ou infraconstitucional - natureza vinculante asdEs
judiciais dos tribunais, tais decis6es s6 eram utilizadasgsvamente

Assim, na tradicdo doivil law, o direito é criado pelo Poder
Legislativo, vedando-se aos demais poderes do Estadufiyo e
Judiciario) a criacdo de norma legal; quando o fazempaumBrasil,
h& autorizacdo prévia do Legislativo. Nesse sentido osetdscr

39 Vicente R&o (1999, p. 501) expde, que na investigacado pemachimento
das lacunas do direito, “ndo se formulam regras gerais, apliGvetos os
casos futuros, que nelas possam incidir, pois esta taref dégislador
compete”.
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regulamentares de lei pelo Poder Executivo (CF, art.\B4e Idemais
normas aplicativas da lei (portarias, resolu¢des, instsugbemativas,
circulares, etc.), a simula vinculante (CF, art. 103-A)utilizacdo das
fontes subsidiarias pelo Poder Judiciario (LINDB, ar). #lias, a
sumula é apenas vinculante porque assim restou delimitada pe
legislador constituinte derivado. Assim também o é com a
regulamentacdo da aplicacdo de precedentes pelo CodiBoodesso
Civil de 2015.

Nao é papel deste estudo debrucgar-se em profundsduie a
correcdo ou ndo do mencionado protagonismo monoldtgdei, aqui
também incluida a Constituiciptodavia, é certo que o ranco legalista
brasileiro e decorrente da tradicdo classicaidib law, nesse aspecto,
parece ndo mudar e parece mesmo n&do se poder mdYifitante da
legalidade ser clausula pétrea no direito brasileiro.

1.2 Precedentes

O precedente ndo é um conceito de uso exclusivo ou anesm
criagdo dacommon law(TARUFFO, 2008, p. 795). Decisdes judiciais e
jurisprudéncias sempre foram utilizadas como argumenseutigidade

40 A esse respeito, Paolo Grossi (2007, p. 119-120) acefiuclaro que o
Estado ndo pode abdicar da fixacédo de linhas fundamentaisgmaént € claro
gue se impfe uma deslegificacdo, abandonando a desconfian¢astiardm
social e realizando um auténtico pluralismo juridico, ondmdisiduos sejam
0s protagonistas ativos da organizagéo juridica do mesmo quadacontece
nas transformacfes sociais. Somente dessa forma sera posséralhpr o
fosso gque atualmente constatamos com amargura”.

41 Deixa-se claro que esta (im)possibilidade de modificacazidedno texto
concerne aos tramites burocraticos-constitucionais de regulamentigao
condutas e das instituicdes, ndo se querendo fazer aluséoificanad da
sociedade, num sentido politico-sociolégico, até mesmo parfim de
rompimento com a atual ordem constitucional, ou mesmo n&mesigtde um
pluralismo juridico no interior do Estado (SANTOS, @R8N&o se ignora,
outrossim, os questionamentos de Antonio Manuel Hesp&iis,(p. 233),
com 0s quais ndo se tem, no presente momento, resposttss proas, para
reflexdo, curial registrar-se: “De que modo um ambiente de dirpltoais
condiciona o modo de criar normas, também no direito de d&sfae que modo
pode o direito estadual regular a constituicdo de direitogstaduais? Em que
medida a constituicdo do direito estadual pode constituir ontelipara os
direitos ndo estaduais? Qual a funcédo especifica do direito estadual
ambiente pluralista?”.



45

(DEMO, 2005) para fundamentar e convencer o0s desitioat&io
disggrso judicial também naivil law (CRUZ E TUCCI, 2004, p. 23-
26)™.

A influéncia, entretanto, da doutrina dos precedentes digdra
do common lawnos estudos brasileiros foi crescente na Ultima década,
ultimando-se com a adogdo, em certa medida, dessa doutri@odigo
de Processo Civil de 2015.

Diante desse contexto e dentro dos objetivos desta pasqui
necessario analisar a doutrina dos precedentes da tratiggionmon
law e, posteriormente, a existéncia ou ndo de um conceititebrase
precedentes, com as consequéncias dai advindas peldocriac
institutos juridico-processuais, suas aplicagcfes e implicac@s n
jurisdicéo brasileira e a normatividade decorrente de talaegutacao.

1.2.1Conceito geral e caracteristicas

O precedente judicial, de maneira simplificada, pode ser
conceituado como uma decisdo pretérita utilizada como afode
subsidiar a decisdo presente. Também se entende precedero um
discurso de fundamentacao e de justificacdo (SCHAUE®Z,1® 571;
BUSTAMANTE, 2012, p. 190).

Importa ressaltar que a historicidade do direito brasileiro,
notadamente com as Ultimas alteragbes no Cédigo de RraCirdsde
1973, ja seria suficiente para o estudo do precedentdajudicsua
aplicacdo ou nao pela Administracdo Publica. Contudo, taafdém
destacar que essa prescindibilidade da analise do concmategorias
do precedente nhaommon lawndo se mostra adequada, porquanto,
como prefacialmente descrito, € notéria a influéncia doepeste

42 Colhe-se de José Rogério Cruz e Tucci (2004, p.“B8}: paradoxal que
possa parecer, vem assinalado que, sob o prisma da histditaittomoderno,
os sistemas de direito codificado também conheceram, além dadtucal dos
precedentes persuasiygeecedentes com eficacia vinculagnsendo certo que
entre estes sobressaia a jurisprudéncia de corte superpexedentes
verticai9, como, e. g, os arréts de réglementdo Parlamento francés; os
julgamentos das ‘causas maiores’ da Rota Romana, da ltélimipaéa; o
regime deassentosla Casa de Suplicacdo em Portugadrejulgadotrabalhista
no Brasil; e, ainda hoje, o controle exercido pelo TribunahsBtucional
espanhol sobre as decisfes que contrapedentes judiciaje a inusitada
regra constante do art. 1°, al. 2, do Codigo de Procesds@ico, que outorga
ao juiz, diante de lacuna da lei, o poder de criar a regra aplicAvehsao
concreto” (grifo do autor).
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vinculante na construgéo legislativa e doutrinaria neste inécmédulo
no Brasil.

Consente-se, assim, com Fredie Didier Janior (2013,3f-
132), ao defender que uma reconstrucao da Teorid G@rBrocesso
ndo pode encarar os institutos da tradigdoogamon lawdentro de uma
teoria particular do processo, em razdo de que sedeataonceitos
I6gico-juridicosprocessuais” que se devem incorporar a Teoria Geral do
Processo.

Apesar de ser importante a demonstracdo dos cona#stos
common lawpara situarmos e contextualizarmos os precedentes na
regulamentacéo legislativa e na doutrina atual brasileirasea@sg,
contudo, nortear-se pelo ordenamento juridico brasilepel@ regime
politico adotado na Constituicdo Federal, além do que diddde do
sistema juridico-processual brasileiro € Unica e decordan&volucdo
de muitos institutos aqui criadds como é o caso das stmulas. O
“precedente judicial precisa ser pensado a partir da nosafidade e
para eld (SANTOS, 2012, p. 137).

Assim sendo, importa deixar assentado que precedente na
common lawtem o seu entendimento, e precedente, na jurisdicdo
brasileira, tem um entendimento diverso, ndo totalmente, é oea®
com suas especificidades inerentes a formacgao histévidastituto,
havendo mesmo quem utilize a expressdo “precedentasilebn’
(ROSSI, 2012). Conforme destaca José Rogério Crurei 12004, p.
304), “o precedente® uma realidade em sistemas juridicos historica e
estruturalmente heterogéneos, e que apresenta caracternstpaias
em diferentes legislacdes”.

43 Pertinente, a proposito, as palavras de Roberto daMa@®, (1 11): “Como
se constréi uma identidade social? Como um povo se travesfem Brasil? A
pergunta, na sua discreta singeleza, permite descobrir algm impitrtante. E
que no meio de uma multiddo de experiéncias dadas a todosmEns e
sociedades, algumas necessarias a prépria sobrevivéncia, coem domir,
morrer, reproduzir-se etc., outras acidentais ou superficiatdrihas, para ser
mais preciso — o Brasil foi descoberto por portugueses gaiohineses, a
geografia do Brasil tem certas caracteristicas como as montanbastaalo
Centro-Sul, sofremos pressdo de certas poténcias européias e odivade
falamos portugués e nao francés, a familia real transferiu-seo Bwasil no
inicio do século XIX etc. Cada sociedade (e cada ser humano) apaniza
de um numero limitado de ‘coisas’ (e de experiéncias) pardrarge como
algo unico, maravilhoso, divino e ‘legal’ [...]".
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As criticas aos precedentes no Brasil podem ser mais bem
aproveitadas se direcionadas ao aperfeicoamento do institutéo
somente apontando-se que em um ou outro pais da tradicaonmon
law opera-semaravilhosamentdoem com precedentes e, por isso, no
Brasil também o deveria ser.

A comparacgdo entre as tradigbes é salutar e, digeesessaria
até pela existéncia no mundo atual da “circulagcdo de wsdel
(TARUFFO, 2003, p. 148), mas deve-se igualmente legar
consideracao as particularidades e historicidades de cadaaimedida
do possivéf, sob pena de deslegitimacéo por auséncia de identificaca
dos operadores com 0s novos paradigmas. Nos termsspditdl eresa
Arruda Alvim Wambier (2012, p. 86), “ndo se pode deida lado a
perspectiva do comportamento da previsibilidade do direito’seja, a
“ruptura ndo pode ser drastica”. Todavia, como afirmmabémn é curial
ter “coragem para se distinguir o que é toleravel, do deee ser
corrigido, se for necessario, atropelando-se ‘valpis'acteristicas da
cultura ‘local’ etc.” (WAMBIER, 2012, p. 94).

Outra questao prévia também merece esclarecimento, que € s
precedente stare decisisiocommon lawiemo mesmo significado.

Segundo noticia Caio Mércio Gutterres Taranto (2010, p), 144
0 “stare decisisconsubstancia doutrina que sistematiza os precedentes
no centro dacommon law sendo, portanto,stare decisismais
abrangente que o precedente.

44 Michele Taruffo (2003, p. 149) assim expde a probleaatiAnalise
interessante, mas que ndo pode ser aqui sequer esbocada, Espeitarra
freqléncia, a intensidade e a importancia relativa dos ‘intero&mbntre
sistemas processuais gemmon lawe decivil law. E possivel, entretanto,
aludir em linha geral a circunsténcia de que os legisladores medgueose
ocupam seriamente de reformas da justica civil tendem a ‘toroar p
empréstimo’ quanto se afigure util, sem julgar-se excessitnvinculados as
respectivas tradigBes nacionais, e valendo-se inclusiveppseguinte, daquilo
que esta fora dos modelos gerais de pertinéncia tradicional.d&gzende,
naturalmente, da cultura do legislador de que se trata em cada paso: u
legislador ‘culto’ tera as informagdes necessarias para fazer escwhases

no ‘mercado das idéias’, ao passo que um legislador ‘ignorsmtigiclinara a
ser culturalmente autarquico e, portanto, a considerar que dstémas
processual nacional sé pode ser reformado no interior de stieulpa e
provincial cultura, sem qualquer influéncia util receptivel clokenamentos que
ja enfrentaram e resolveram, talvez melhor e com maior efici@simesmos
problemas”.
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Charles D. Cole (1998, p. 11) sustenta que precedentedgra
juridica extraida do julgamento da Corte, enquantcstare decisisé a
politica que exige que as Cortes subordinadas a Corteltidea
instancia que estabelece o precedente sigam aquele mteced®mao
mudem uma questéo decidida™.

Frederick Schauer (1987, p. 594, nota 11) lembra que,
grande parte, no uso contemporaneo, entrou em colapliferenca
entre precedente #tare decisisde modo que, nesta apresentacdo, ndo
se fara distingdo alguma na utilizagdo desses termos.

N&o se confunde, outrossistare decisicomefeitovinculante.
Como disposto por Taranto (2010, p. 144):

O stare decisi® instrumento de coeréncia interna
do Poder Judiciario, enquanto o efeito vinculante
tem natureza impositiva externa, obrigando,
inclusive e principalmente, instancias né&o
jurisdicionais, notadamente o Poder Legislativo e
0 Poder Executivo.

A denominada doutrina detare decisissignifica que certas
decisdes judiciais tém eficacia vinculante, tornando-se peatesl
judiciais que obrigariam seguimento nos demais casos samesh
Conforme melhor descreve Toni Fine (2000, p. 90), w@ltrtha
“estipula que, uma vez que um Tribunal tenha decidido guestdo
legal, os casos subsequlientes que apresentem fatdbaeese devem
ser decididos de maneira consentanea com a decisédiordnter

A aplicacdo da doutrina dstare decisigem como premissas e
objetivos a uniformidade da aplicacdo do direito (igualdade),
previsibilidade da conduta jurisdicional e o respeito a desis®
entendimentos juridicos passados, desde que ndo deggalitados da
realidade (estabilidade e seguranca juridica). SegundoFirai(2000)
0s propositos e beneficios dtare decisisseriam: justica da deciséo,
previsibilidade, processo decisério fortalecido — decorm@ateficiéncia
do processo decisorio e do fortalecimento do processgsodiec
enguanto instituto juridico - e estabilidade.

E. Allan Farnsworth (p. 61-62) explicita as razbes parseguir
precedentes judiciais:

A justificagdo comumentedada a essa doutrina

pode ser resumida em quatro palavras: igualdade,
previsibilidade, economia e respeito. O primeiro

argumento é que a aplicacdo da mesma regra em
casos analogos sucessivos resulta em igualdade de
tratamento para todos que se apresentem a justica.
O segundo é que uma sucessao consistente de
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precedentes contribui para tornar possivel a
solugédo de futuros litigios. O terceiro € que 0 uso
de um critério estabelecido para solu¢éo de novos
casos poupa tempo e energia. O quarto é que a
adesdo a decisbes anteriores mostra o devido
respeito a sabedoria e experiéncia das geracdes
passadas de juizes (grifo do autor).

A utilizac&o dos precedentes na tradicAcammon lawbaseia-
se em um raciocinio juridico por analogia, por exemplosa&@do
com Edward Levi (1948, p. 501-502), esse raciocinalGgico possui
trés etapas: primeiramente, é vista a similaridade entre os; a@s0
segunda etapa, anuncia-se a regra de direito contipiameiro caso; e,
na etapa final, essa regra de direito é aplicada no degasd’.

Deve-se atentar, ademais, qustare decisiido € um fim em si
mesmo, mas sim um ponto de partida, um principio quetado para a
solucdo do caso presente. Esse principio, em sua aplipalgfuiz, é
muitas vezes moldado e adaptado para dirimir a controvadusit?’.

De acordo com Augusto César Moreira Lima (2001, p476-
as razbes para a deferéncia maiocdmmon lawao stare decisisao,
principalmente, trés: (1) sistema de publicacdo de cpsese(lentes);
(2%) método de ensino por intermédio de casos; (3%edife papel para
0s juizes. Todavia, como aponta referido autor, com dras€oodhart,

“o argumento de que os juizes dammon lawtém mais poder era
verdadeiro no inicio e formacédo dammon lawou quando, ainda hoje,
o direito em certa area € inexistente” (p. 48).

45 Augusto César Moreira Lima (2001, p. 25) também atitig fundamentos

de Edward Levi para descrever o topico “O sistema do contawdin Ainda,
acerca da utilizacdo da analogiaandgl law assevera o autor: “E de se notar que
muito raramente os paradigmas de analogia sdo usados nos sjstétass
codificados. Se necommon law os paradigmas de analogianélogical
paradigma$ sdo até mesmo uma maneira de testar as habilidades juridicas dos
advogados, sendo muito Util para a beleza e coeréncia de uma petisdo;
sistemas codificados os paradigmas de analogia podem taestdiefeito de
demonstrar a falta de mais profunda pesquisa juridica — varreaias vezes
que a jurisprudéncia usada de fato ndo cabia no caso preger2@). (

46 Edward D. Re (1994, p. 10) acentua: “A doutrina dare decisis
consequentemente ndo exige obediéncia cega a decisdes passadamitela per
que os tribunais se beneficiem da sabedoria do passadejgitsn o que seja
desarrazoado ou errbneo. Antes de mais nada é necessario ghanal tri
determine se o principio deduzido através do caso anterioricivahl Em
seguida, deve decidir em que extensao o principio sera aplicado”.
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Dentre as criticdé a referida doutrina, merece destaque a
relativa ao engessamento do direito, como sustentado hadmaim
século por Oliver Holmes (1897, p. #5)Entretanto, uma anélise mais
detida dessa concepcdo de julgamento afasta tal criticguambo
existente a possibilidade de néo aplicagdo do precedenteesmo a
distingdo do caso precedente objeto de julgamento. Sesiin, dessas
formas de revisdo permitem exatamente que o precedé@atese
congele no tempo e impeca a adaptacdo dos precedsntesvas
realidades sociais” (NOGUEIRA, p. 92).

“A diferenca basica entre precedentes e experiéncise ésju
precedentes vinculancdnstrai)” (MOREIRA LIMA, 2001, p. 44).
Isso porque, o argumento de precedente, € um arguchertatoridade,
no mesmo sentido que a regra; ndo obstante, distingugnelse
raciocinio que cada categoria utiliza para a conclusadifekenca é
que, no raciocinio por regra, ja estao elencados ogpdes factuais a
serem subsumido$agtual predicate of a ru)e enquanto, no raciocinio
por precedente, se faz necesséria a construcdo gesdieados factuais
para aplicagdo da regra extraida do precedente (SCRARE02, p.
182-183).

Outra caracteristica do precedente que importa ser ressaltad
para este estudo € a denominada forca gravitacional, termhado por
Ronald Dworkin (2002). A forca gravitacional do precedesgda a

47 Gustavo Santana Nogueira (p. 89-119) cataloga as seguittiesas:
engessamento do direito, independéncia do juiz, legitimidadectatica do
Judiciério, injustica do precedente, precedente formado pompcéoualém de
ofensa ao principio da tipicidade das leis, ao principio darcrgidade do juiz.
Luiz Guilherme Marinoni (2013, p. 188-210), de modo Eimidescreve que 0s
argumentos contrarios a forga obrigatéria dos precedentes sehist@iculo ao
desenvolvimento do direito e ao surgimento de decisdes adexaadnovas
realidades sociais; 6ébice a realizagdo da isonomia substancialgagiodo
principio da separacdo dos poderes; violacdo da independénciaiziss
violacdo do juiz natural; violagéo da garantia de acesso agjustic

48 “It is revolting to have no better reason for a rulea@f than that so it was
laid down in the time of Henry IV. It is still more retiol if the grounds upon
which it was laid down have vanished long since, and tleesiohply persists
from blind imitation of the past” (1897, p. 25). Traduddwe: “E revoltante
nao ter melhor razéo para uma regra do direito que a de quea@tarficiada no
tempo de Henry IV. E ainda mais revoltante se os fundamesttos ss quais a
regra foi enunciada ja4 desapareceram ha muito tempo, e a regresgi@pie
persiste por causa da imitagdo cega do passado”.
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aplicabilidade que um precedente tem mesmo nos casoseens datos

ndo sdo exatamente os mesmos, mas ha analogia ertiEbes, entre

os fundamentos juridicos para aplicdda®estaca Dworkin (2002, p.

176):
A forga gravitacional do precedente nédo pode ser
apreendida por nenhuma teoria que considere que
a plena forca do precedente estd em sua forga de
promulgacgdo, enquanto uma peca de legislagéo.
Contudo, a inadequacéo de tal abordagem sugere
uma teoria superior. A forca gravitacional de um
precedente pode ser explicada por um apelo, ndo a
sabedoria da implementacéo de leis promulgadas,
mas a equidade que estd em tratar 0s casos
semelhantes do mesmo modo. Um precedente é
um relato de uma decisdo politica anterior; o
proprio fato dessa decisédo, enquanto fragmento da
histéria politica, oferece alguma razao para se
decidir outros casos de maneira similar no futuro.
Essa explicacdo geral da forca gravitacional do
precedente explica a caracteristica que invalidou a
teoria da promulgacao das leis, aquela segundo a
qual a forca de um precedente escapa a linguagem
do voto em que é formulado.

Assim, conforme entendimento Dworkin (2002), a forca
gravitacional do precedente esta ligada aos argumentosinbé&pips
necessarios para fundamentar as decisfes, enquaatgussentos de
politica estariam ligados a forca de promulgacdo do pratede
(enactment force of precedepnte, portanto, ndo seriam adequados para
abarcar em sua totalidade a pratica do precedente baseddatrina da
equidade, uma vez que se limitariam a aplicacdo das técdea
interpretacéo das leis.

49 Moreira Lima (2001, p. 61) esclarece que por “for¢a graeiiat de um
precedente queremos caracterizar aqueles casos em que o precedente ndo est
exatamente em ponto, os fatos ndo sdo exatamente correlatos, enalgunth

forma e por alguma razao, Uutil". Na compreensao de Estefania MaQaelroz

Barbosa (2014, p. 219, nota 94), “Dworkin utiliza a exp@sHarca
gravitacional dos precedentes’ para defender a vinculacdo das decisGes
posteriores ndo soératio decidendi mas também aos principios abstratos que a
fundamentaram”.
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1.2.2Precedentes Persuasivos

Os precedentes judiciais sdo comumente divididos pelaimut
em vinculantes e persuasivds

A mencdo a essa divisdo, na teméatica aqui desenvolvida, é
importante para o fim de delimitar qual poderia, ou naonteliao
ordenamento juridico brasileiro, ser aplicado pela Administracéo
Publica e em qual dimenséo.

Destarte, o precedente, sem o adjetivo obrigatorio ou laimigy)
€ a decisdo judicial utilizada como fundamento para outrasdésc nao
de forma impositiva, mas como modo de motivar a deciséo,
demonstrando que essa tem consonancia com o quelgcidido™.

A decisdo judicial paradigma ¢é proferida por um érgéo
hierarquico superior ao atual érgéo prolator da decis@gepte, como
um argumento de autoridade (DEMO, 2005), interpretativé n
obrigatorio/normativo, sendo utilizada para justificar o pordeése
estar tomando a decisdo em um determinado sentido. Tedesss
forma, uma eficacia vertical. Quando a decisdo usada fwmilamento
€ do proprio 6rgao prolator, tem-se uma eficacia hot@odos
precedentes (MARINONI, 2013, p. 116-118).

Assim eram os papéis das stimtfams tribunais até a entrada
em vigor da sumula vinculante pela Emenda Constituciord8,rde 30
de dezembro de 2004. Com efeito, os enunciados swesuiaham o
conddo de demonstrar para a comunidade juridica o émEmod de
determinada matéria que o tribunal possuia, servindo dsivagao
suficiente da decisdo” (ASCENSAO, p. 247), podendafsear, com
Miguel Reale (2002, p. 175),

gue as sumulas sdo como que uma sistematizagéo
de prejulgados, ou, numa imagem talvez
expressiva, 0 “horizonte da jurisprudéncia”, que

50 Neste sentido vale citar: Marinoni, 2013, p. 109-116z@rTucci, 2012, p.
111-114; Rocha Lima, 2013, p. 195-202; Mancuso, 201450-164; Didier
Junior, 20154, p. 456-457.

51 Na prética forense, muito se vé que a utilizacdo de uma decs@o c
precedente, principalmente ementas de acérdaos e enunciados de séimulas,
feita “com a simples transcricdo do resumo de um julgado,remespécie de
acoplamento do caso anterior ao caso presente” (SCHMITZ, 20850).

52 Marcelo Alves Dias de Souza (2006, p. 253) destaca: “Naaderd
conteudo do verbete individualmente, que expressa o entendinzetrtbushal
sobre determinada questédo de direito, deve ser chamado, psé@ricnica,
de enunciado”.
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se afasta ou se alarga a medida que se aprimoram
as contribuicbes da Ciéncia Juridica, os valores da
doutrina, sem falar, é claro, nas mudangas
resultantes de novas elaboracdes do processo
legislativo.
Os precedentes persuasivos, de certa forma, legitimam a
fundamentacédo da deciséo judicial.

1.2.3Precedentes Vinculantes

O precedente obrigatorio, adjetivado, portanto, ja com achep
de natureza semantica, é a decisdo que vincula, qua @bigpde que
0s Orgdos estatais sigam a norma dele extraida. Temga dar
normatividade abstratagrga omnes A depender do modelo da
jurisdicdo estatal ou pela propria regulamentacao normatde-ge ter
uma forga vinculante no dmbito judicial, como também etrasiareas
das relagfes sociais e institucionais.

De acordo com Humberto Theodoro Juanior (2005, p. 88),
chamada forga vinculante “é a que primariamente competerraa
legal, que obriga a todos, inclusive o proprio Estaddptans atos da
vida publica como privada, sejam negociais, administrativas o
jurisdicionais”.

No que diz respeito a tradigdo demmon lawCharles D. Cole
(1998, p. 12) salienta que “uma decisdo da Corte quecégente é ‘lei’
e vinculante em relacdo as Cortes subordinadas a Certélticha
instancia em questéo até que tal precedente seja alterado”.

Nessa direcdo, precedente vinculante ou obrigatério, \asto ¢
detentor de normatividade, pode ser caracterizado cam do direito,
na medida em que, interpretando as leis, principios eegaldelimita
condutas das pessoas e instituicdes, ou seja, “por ter dbrigatoria,
constitui direito” (MARINONI, 2013, p. 36). Destarte, nadi@io do
common law o precedente vinculante é tido como fonte do direito
(DENNIS, 1993, p. 3; ALGERO, 2005, p. 785)

53 Larry A. Alexander acentua: “The sources of law recognizedigjidh and
American courts are commonly understood to include not @giglation and
constitutions but also prior judicial decisions”. Tradugi&oe: As fontes de
direito reconhecidos pelos tribunais ingleses e americanos@aamente
entendidas como incluidas ndo s6 de legislacdo e constitumésstambém
decisdes judiciais anteriores.
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Ja no que pertine a tradicdo dwil law, ndo é unanime a
condicdo de fonte do direito do precedente judicial, unmmque ha
guem defenda que o precedente vinculante é fonte déodirejuem
defenda que néo o é.

José de Oliveira Ascenséao (1983), que entende fontdseatim
como “modos de formacdo e revelagdo de regras juridipasl89),
escreve, em relacdo ao que denomina de costume juesgrall que
nao se trata de fonte de direito porque faltacanviccdo de
obrigatoriedadea propagar aos interessados, € ndo somente nos juizes
(p. 245).

No que concerne ao sistema de fontes do direito constiilcio
espanhol, Ignacio de Otto (2012) assevera que seja fquao
qualificativo que se dé a jurisprudéncia, o seu valor lamte e,
portanto, de fonte de direito, tem como condigitte qua nonas
consequéncias advindas da infragdo da jurisprudénciegjausomente
seria vinculante “porque el ordenamiento considera quenterssa es
antijuridica y, por tanto, que la jurisprudéncia formaepee las normas
cuya infracién acarrea una consecuencia, esto es,réehdé (p. 298).

A possibilidade de cassacdo da sentenca por infringir
jurisprudéncia é que denotaria a sua vinculatividade, &rmior insere
Otto a jurisprudéncia dentro do ordenamento juridico, signifizer,
nos seus proprios termos, “si uma sentencia puedersdada por
infraccion de la jurisprudéncia es porque la sentencianquere en esa
infraccion es tan antijuridica como la sentencia contrarialayfa(p.
298-299). Entretanto, faz a ressalva de que essa tinidade é
subordinada a lei (jurisprudénceecundum legem “y la creacion
jurisprudencial estd a todo momento subordinada a la vdlutth
legislador, que con la modificacion un solo término del tdetgal
puede destruir los mas elaborados edificios jurisprudestigde303).

A seu turno, José Puig Brutau, em texto classico (200613),
entende que

o]

desde el momento, pues, que la realizacion del
Derecho, no en el papel, sino en la practica, no
depende exclusivamente de lages o reglas
estrictas, resulta evidente que el legislador no
puede monopolizar la creacion del Derecho, pues
la interpretacion de un principio de razonamiento
juridico, pongamos por caso, podra dar lugar a la
formacién de una regla estricta fundada en la
autoridad del Tribunal interpretador.
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Na doutrina brasileira, Rodolfo de Camargo Mancuso (2014
39) posiciona a jurisprudéncia como uma fontefléxa ou indireta,
diversa, pois daquela imanente a forma de exprepsécipal do
Direito — a lei — e, ainda, distante do patamar reservasionams de
integracdo pelos quais as eventuais lacunas podem ser colmatadas”
(grifo do autor).

De modo diverso sustenta Daniel Mitidiero (2014, p. 78)ap
quem independe de manifestacao legal para atestar-sg@avifoculante
do precedente judicial, dado que o “precedente, umafarezado,
integra a ordem juridica como fonte primaria do Direitoesedser
levado em consideracdo no momento identificagdo da norma
aplicavela determinado caso concreto” (grifo do autor).

No Brasil, essa caracteristica de fonte do direito a ingsmeito
nao soO pela jurisdicdo, mas também pela administracdo e pelo
particulares, é extraida do texto constitucional, com as ladmu
vinculantes, consoante art. 103-A, e as decisbes em olntr
concentrado de constitucionalidade, nos termos do a?. §@° da
Constituicao Federal.

Conforme, nesse particular, destaca José Rogério Cfuza
(2012, p. 122), inexiste duvida “de que a for¢a vinculengg omnes
supra referida, acentua o carater de fonte de diresopdecedentes
judiciais do STF".

Os demais precedentes vinculantes, assim dispostos pemCaéd
de Processo Civil de 2015 no art. 927, ndo podem swidewados
fontes de direito, pois apenas dirigidos a jurisdicdo. Veiseocaput
expressamente dispde que a observancia aos precedkmeados nos
incisos do artigo deve ser feita pelos juizes e tribunais.

Essa delimitacdo jurisdicional de precedentes, ademais, como
adiante serd mais bem demonstrado, e a sua transcend&nc
aplicabilidade, que contemporaneamente é uma tendénsiseatar a
importancia das Cortes Supremas (BUSTAMANTE, 2012;
MITIDIERO, 2014), necessita de normas, constitucionaig
infraconstitucionais, que possibilitem que o precedente judasiatbém
reflita sobre outros campos juridicos que nao apenassdigtional.

A criagdo judicial do direito e a jurisprudéncia como forae d
direito (SOUZA, 1991, p. 37-52) restringem-se ao capnoeessual, a
aplicabilidade e operacionalidade desta “fonte” pela jurisdeséecao,
no caso brasileiro, as simulas vinculantes e as decisdenrdmmle
concentrado de constitucionalidade. O carater universalizdote
precedente pretendido por Thomas da Rosa de Bustar(2iig),
decorrente de um discurso de justificacdo assentado entaama da
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argumentacao juridica, para o Brasil, entende-se aplicavesfesa
jurisdicional.

Muito embora Hermes Zaneti Junior defenda também que os
precedentes sdo fontes do direito (2012; 2015a; 20Hs63 adequado
afirmar que a posicdo adotada neste trabalho de aplicdeilida
precedentes pela administracdo puUblica se adapta aosgeeaetor
denomina de precedentes normativos formalmente vinculaotes f
(2015, p. 344-346), dentro de sua classificacao dzegdentes judiciais
segundo o grau de vinculagéo forfial

Com efeito, as simulas vinculantes e as decisbes em leontro
concentrado de constitucionalidade seriam classificadas como
precedentes normativos formalmente vinculantes fortes,sgotem a
obrigatoriedade legal de se seguir os precedentegpeskiilidade de
impugnacéo tanto pela via recursal, quanto autbnoma®miiente no
tribunal superior, em razao do desrespeito a autoridadeetedente
legalmente assim estabelecido. Esses seriam 0s precedprdes
transcendem o universo da jurisdicdo, na medida em aqae s
normatividade, extraida do texto constitucional, aplica-seledsais
relacdes publicas e privadas da sociedade.

As outras duas categorias descritas por Hermes Zandédir Jun
sdo o0s precedentes normativos vinculantes, aqueles emaque
“vinculatividade é compreendida a partir da exigéncia denaegtacao
racional no processo de interpretacdo/aplicagdo do direito
independentemente de lei formal” (p. 343), e 0s precexlentenativos
formalmente vinculantes, em que a “vinculatividade é comdidara
partir do 6nus argumentativo previsto em lei” (p. 344).

Intrinsecos ao precedente vinculante importa ressaltape&é
influéncia na concepcao de precedentes pelo Cédigoatedzo Civil
de 2015 e sua eventual possibilidade de aplicacdo pela atlagi&is

54 “Vinculagdo formal significa que um julgamento que nao eitspum
precedente vinculante com relevancia institucional, ou seja, etewancia
constituida e regulada por normas juridicas, ndo pode serdemus
juridicamente correto. Neste caso, a decisdo sera contraria ao (@netito
lawfull; illegitimo) e, portanto, poderd/devera ser objeto de reversao pelos meios
de impugnacdo disponiveis no ordenamento juridico. Portambculagdo
formal sera sindbnimo de vinculagdée iure e implicara o reconhecimento dos
precedentes como fonte normativa priméaria formal, independenterde seu
contetido” (ZANETI JR., 2015, p. 342).
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publica, os conceitos datio decidendi obter dictum distinguishinge
overruling®.

Como escreve Luiz Guilherme Marinoni (2013), em uma
primeira perspectiva, a razdo de decidir “é a tese juridicaa
interpretagdo da norma consagrada na decisdo” (p., 2®) se
confundindo com a fundamentagdo, mas contida nestdp sgpie é a
ratio decidendia parte da decisdo que tem forga obrigatoria e vinculante
para a magistratura.

Ratio decidendiportanto, € o fundamento relevante, o motivo
determinante que deu solugdo ao caso, é a parte doquigedtem
efeito obrigatorio.

A aplicacdo do precedente no direito anglo-sax&o semdac
verificacdo se o caso atual tem alguma relagdo de similaricizde
algum caso ja julgado e se nesse foram adotados funtzmgue se
caracterizam comaatio decidendi isto €, se a tese juridica ou os
fundamentos determinantes utilizados no caso anterior pseleainda
utilizados no caso presente. Havendo subsuncéo, a solggal é
obrigatéria. E necessario, desse modo, extraitia decidendipara
aplicar o precedente ao caso atual.

Thomas da Rosa de Bustamante (2012, p. 103-114) denteie
esse processo de subsuncdo, do ponto de vista dossgwe de
raciocinio na busca de justificacao e aplicacacatia decidendindo é
substancialmente diferente entre as tradicoedonon lawe civil law.

Obter dictum é o fundamento adjacente, periférico que,
conquanto seja persuasivo, ndo foi o modvel determinaata p
julgamento.

55 Cumpre mencionar que ndo se adentrard em conceitos minuaiosos o
métodos de identificac@o datio decidendie daobter dictum ou das formas
detalhadas de distingdo e superamento de precedentes, uma vezepeniz p
pesquisa simplesmente perquire sobre a (in)aplicabilidade e opatatade de
precedentes na administracdo publica e, especificamente em relagdo aos
precedentes decorrentes datio decidendi se estaratio também poderia
influenciar os atos administrativos, de modo que, o qperta para a solucao
do problema proposto sdo 0s conceitos genericamente aceitosiqutrina.
Este estudo, em realidade, tem uma perspectiva de dentr@ofzadm fprocesso
(extraprocessual ou panprocessual), o que faz prescindir dean@fise mais
detalhada das formas de aplicacdo wdio decidendi obter dictum
distinguishing e overruling andlise que tem uma perspectiva tdo somente
endoprocessual.
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Com o fim de possibilitar a dindmica e ndo estatica na aplicacdo
do precedente, adota-se a técnica dstinguishing utilizada para
afastamento de um precedente vinculante, ou melhor, daatoa
decidendj quando o caso sob julgamento apresenta distingdes relativa
ao anterior precedente. Nesse sentido, distihguishing revela a
demonstracdo entre as diferencas faticas entre 0ss caso a
demonstracdo de queratio do precedente ndo se amolda ao caso sob
julgamento, uma vez os fatos de um e outro sao dive(SsRINONI,
2013, p. 325)

Por fim, overruling é a revogacdo do precedente, sendo os
critérios para tanto a modificacdo da sociedade nos di/énsbitos
culturais (politico, econdmico, social, moral). N&o ha noaisgruéncia
entre o precedente e 0 que ora se vai julgar e, portanfrecedente
ndo tem consisténcia sistémica quando deixa de guard@&nci@ecom
outras decisdes” (MARINONI, 2013, p. 390).

1.2.4Conceito brasileiro. Existe?

O conceito aludido neste tdpico refere-se a vinculatividade d
precedente judicial no Brasil.

Importa ressaltar, ademais, que grande parcela da doutrin
brasileird® adverte acerca do cuidado na importacdo do sistema de
precedentes doommon lawpara ocivil law, com o que o projeto que
culminou com o Cadigo de Processo Civil de 2015 deveriae regido
em consonancia com as caracteristicas da jurisdicao brasdeira
consoante um conceito brasileiro que esta em formagéo.

Segundo lembra Fredie Didier Janior (2015a, p. 58)eor&o
n. 848-1890, que disciplinava a Justica Federal, sormentgado em
1991, dispunha em seu art. 386:

Constituirdo legislagdo subsidiaria em casos
omissos as antigas leis do processo criminal, civil
e commercial, ndo sendo contrarias as disposi¢des
e espirito do presente decreto.

Os estatutos dos povos cultos e especialmente os
que regem as relagdes juridicas na Republica dos
Estados Unidos da América do Norte, os casos de
common law e equity, serdo também subsidiarios
da jurisprudéncia e processo federal.

56 Cita-se, sinteticamente: José Rogério Cruz e Tucci (200804); Dierle
Nunes (2011, p. 49); Evaristo Aragdo Santos (2012, @-148); Georges
Abboud (2012, p. 493); Lénio Luiz Streck e Georges Abl{20d3).
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Desse modo, de ha muito que o conceito de precedeidte est
inseridoformalmenteem territério brasileiro. Veja-se, ainda, o incidente
de uniformizacéo de jurisprudéncia disciplinado nos 4i6.a 479 do
Cdédigo de Processo Civil de 1973 que determina queildanmento
“sera objeto de sumula e constituird precedente na unifagiozda
jurisprudéncia” (art. 479). O art. 478 desse texto de3l16&staca,
expressamente, que o “tribunal, reconhecendo a diveéagé&lera a
interpretacdo a ser observata

Entretanto, efetivamente, a vinculatividade do precedente
apenas ganhou corpo no Brasil no final do século passatcio deste,
com a alteracdo do art. 557 pela Lei Federal n. 9.75617dale
dezembro de 1998 e a introducdo da sUmula vinculaite Emenda
Constitucional n. 45/2004 e demais alteracées no Codigaabed3o
Civil de 1973, que disciplinou, por exemplo, a sumula irtpedde
recursos, o julgamento antecipado da lide, o julgamentampostragem
conforme sistematica dos recursos repetitivos e a reclamacao
constitucional. Esse processo paulatino tem seu Ultimo @tora, com
a regulamentacgéo dos precedentes no Codigo de Pratiegste 2015.

O que é e foi bem sedimentado na tradicao juridica bragleira
sumula, criada no ambito do Supremo Tribunal Federalinspliracdo
do Ministro Victor Nunes Leal, para o fim de dar soluc@sneélere ao
acumulo de processos e igualmente, como referido poceldaAlves
Dias de Souza (2006, p. 254), fornecer maior certeZaiikito, buscar
previsibilidade e contribuir para o tratamento igual de vegaa para
casos semelhantes.

Nada obstante, esse conceito sumular brasileiro era restrito a
caracteristica persuasiva do precedente, limitado, por agnsggao
conceito de jurisprudéncia, que nao se confundiria coecepente
judicial, como destacado por Michele Taruffo (258)

O art. 927 do Caodigo de Processo Civil de 2015 elegetedes
precedentes a serem observados pelos juizes e tribaraisgcdo dos
enunciados das sumulas, decisdes decorrentes de umégulga quais
sejam, as decisdbes do Supremo Tribunal Federal em leontro
concentrado de constitucionalidade, os acdrddos em ineidde

57 “Vi e anzitutto una distinzione di carattere — per co® diguantitativa
Quando si parla del precedente si fa solitamente riferimentmadiecisione
relativa ad un caso particolare, mentre quando si parla detlaggudenza si fa
solitamente riferimento adina pluralitd spesso assai ampia, di decisioni
relative a vari e diversi casi concreti” (p. 797).
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assunc¢do de competéncia ou de resolucdo de demapdttivias e em
julgamento de recursos extraordinario e especial repstitieo a
orientacdo do plenario ou do 6rgdo especial aos quaigeres
vinculados.

Muito embora os enunciados de simula ndo decorranmde
Unica decisao, ja que tém como pressuposto a existéncia dedager
decisbes, é certo que se originam de uma decisaaidon@l que a
expediu, e, a identificacdo dessa decisdo — aqui incluidhscassoes e
fundamentos realizados, como também dos demais julgadmsaqu
precederam e lhe deram substrato, estdo concretameateaaoe do
intérprete, de modo que ndo h& carater difuso dos imcasc de
sumulas como precedentes vinculantes.

N&o se trata, assim, no Brasil, apenas de jurisprudépoia c
forca vinculante, tampouco de precedentes nos moldésadigdo do
common law

Hodiernamente esta em  construcdo, legislativa e
doutrinariamente, um conceito de precedente para dBea 8 sendo
notado que, conquanto se utilizem conceitos extraidos dig&oado
common law é nitida a inclusdo por lei — constitucional e
infraconstitucional, de decisfes judiciais especificas que laimca
atuacdo da magistratura, além, também, de dotacdo daiaprépr
jurisprudéncia como vinculativa da atividade jurisdicionahadando,
dessa maneira, um conceito brasileiro de precedentesaguse limita

58 Caio Marcio Gutterres Taranto (2010, p. 8), por exemmiopde uma
definicdo de precedente judicial no direito brasileiro “comangirumento
mediante o qual o Poder Judiciario, como instituicdo e rercio da
Jurisdicdo Constitucional, edita normas juridicas a serewadpk em decisGes
posteriores, atribuindo-lhes racionalidade na medida em mlgadlor expressa
as razdes de decidir’. Fredie Didier Junior (2015a, p. 4413«tio precedente,
em sentido lato,“a decisdo judicial tomada a luz de um caso concreto, cujo
elemento normativo pode servir como diretriz para o julgamevdtepor de
casos analogos”. Hermes Zaneti Junior (2015, p. 329) enteed@penas sera
precedente a decisdo que resultar efeitos juridicos normativooparasos
futuros”. E, Evaristo Aragdo Santos (2012, 145), diddi os precedentes em
sentido amplo e restrito, escreve que “o teprecedente judicial, em sentido
amplo, expressa a ideia de uma decisdo potencialmente releypante
influenciar no julgamento de outros casos no futusendo no sentido estrito,
“um pronunciamento judicial que@or sua autoridade e consisténcia, deveria
ser adotado por outros juizes como padrdo para a decida casos
semelhantés
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apenas a caracteristica restrita ou classica de precedanstgmbém se
inclui, se se pode afirmar, em um carater genériaty sensu a
jurisprudéncia dominarité ex vij arts. 926, § 1° e 1.035, § 3°, |, do
Cddigo de Processo Civil de 2015.

Nesse aspecto, ndo se desconhece a adverténciaddiéoRie
Camargo Mancu$d sobre tal afirmacéo; contudo, parece adequado
supor que a regulamentacdo e sistematizacdo de precgdenieo
mesmo exigido por Mancué;b pelo Codigo de Processo Civil de 2015,
retrata a existéncia de um conceito ou, caso se prafarisistema de
precedentesgo menos para o0 ambiente jurisdicional

Veja-se, a propésito, que o Codigo de Processo Civa0ds,
ao determinar, no 8 5° do art. 927, que os tribunaiserdedar
“publicidade a seus precedentes, organizando-os pataguéuridica
decidida e divulgando-os, preferencialmente, na redediaurde

59 Luiz Rodrigues Wambier (2000, p. 83), sobre o concatudsprudéncia
dominante propde: “Imaginamos que melhor seria para a sociedaade a
partes, portanto) que esse conceito fosse determimadempo e no espago
tendo como referencial, no caso do direito federal, apenas esigachente o
Superior Tribunal de Justica”.

60 “Nao ha negar que o reconhecimento de um setema de precedentes
num dado pais é uma afirmacéo séria, a pressupor uma conssi@idedo
positiva quanto a existéncia de alguns pré-requisitos, sgoe e arrisca o
analista domar a nuvem por Juptomando a singela existénciagtecedentes
(o que, em certo modo, pode dar-se até em 1° grau!) como cosdfg@dente
para identificar um direito pretoriarsistematizad@ organizado onde venham
conceituados e organizados os produtos finais da ateviddéitante do Estado”
(MANCUSO, 2014, p. 435-436).

61 “Se e enquanto ndo houver dentre nds uma positivacdo espexifi
sistematizada (e ndo apenas esparsa ou pontual) acerca de \gisteara de
precedentgsndo se pode reconhecer, no aesthdo da arteque o sistema
jurisdicional brasileiro ja se tornou bifronte, ecléticomuralista, com uma
raiz fundada na norma legal e outra na jurisprudéncia, domioargemulada.
Até que sobrevenha uma sistematizagcao abrangente e sistematicata despe
precedente vinculativo, o pais seguird tendooama legalcomo paradigma
fundamental para afericdo das condutas comissivas e omissivasnassetor
publico como no privado, entendendo-seeg assim em sua formulacéo
original enquanto produto final do Parlamento, como aquelxeptura
colmatada em seus eventuais vazios pele®s de integracdalentre os quais,
relembre-se, ndo consta a jurisprudéncibe+ de Introdugcdo as Normas do
Direito Brasileiro (redenominacéo, pela Lei 12.376/2010, da antigade
Introdugaq de 1942, art. 4°)" (MANCUSO, 2014, p. 437).
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computadores”, busca dar uma sistematica nacional aonsdigcom o
desiderato de publicizar para a comunidade juridica osegeates,
justamente para que sejam conhecidos, respeitados, apleadesmo
inaplicados, pela distin¢cdo, ou revogados.

Antes dessa sistematizagdo, o Codigo de Processo Civil de
1973, por exemplo, com o disciplinamento da Lei n. 9.d8617 de
dezembro de 1998, deu poderes ao relator para negaimento a
recursos com base em simula ou jurisprudéncia dominante

Ainda, como ja destacado, a adogdo de técnicas de julg@ame
de acOes repetitivas inseridas no Codigo de Processo deiviio73,
tanto no primeiro grau (art. 285-A), quanto no ambito dpe8or
Tribunal de Justica (art. 543-C), pelas Leis n. 11.2&7/ de fevereiro
de 2006, e n. 11.672, de 8 de maio de 2008, tambénordgra um
inicio de amadurecimento de um conceito brasileiro de masmjo
precedentes, no sentido de prestigiar as decisdes das Soperiores,
aplicando o entendimento entdo uniformizado. Do mesmoonad
sumula impeditiva de recurso, disposta no art. 518 pelaagdier
efetivada pela Lei n. 11.276, de 7 de fevereiro de 2006.

Arrisca-se a dizer que o conceito de precedentes nd, Biléam
de estar sedimentando-se, vem ganhando caracteristicasugaghaja
vista a mescla de técnicas de aplicacdo e operacionalidade d
precedentes e jurisprudéncia, que se compfe de disoipina
constitucional e de legislagdo processual, ndo sendo deegroemo
acontece na tradicdo dmmmon law tdo somente de uma evolucao
histérica e cultural.

Nada obstante, muito embora essa existéncia conceitual de
precedentes no direito formal brasileiro, ndo se pode déé&advertir,
com Dierle Nunes (2012, p. 245-276) e Luiz Henrique ¥damargo
(2012, p. 553-674), que a sedimentacdo do entendimerdosea
vinculagdo imprescindem de uma discussdo exaustiva do temaa
participacéo efetiva e sem restricbes de interessados.

Os precedentes judiciais brasileiros também podem ser vistos,
especialmente, como uma técnica de julganiéntanto pelos juizes,
quanto pelos tribunais, na busca de uniformizacdo dmdintento
jurisdicional.

Aos juizes, porque ha simplificacdo dos julgamentos,
notadamente nos casos de demandas repetitivas, quataddeatificar

62 Nesse sentido, em relacdocaonmon lawE. Allan Farnsworth (p. 63): “O
uso do precedente € mais uma técnica do que uma ciéncia”.
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a igualdade, de fato e de direito, entre as acdes, qgiear os
precedentes, acelerando os julgamentos. Aos tribunaisprpoeiro,

além da caracteristica inerente descrita quanto aos juizeplickEcdo
da tese juridica ja consolidada, por segundo, essa téenmrackdentes
possibilita a cassacdo da decisdo impugnada, seja recomrija
reclamada, mantendo-se higida a interpretacédo do Direito.

Nesses termos, se entende o conceito brasileiro de pneesd
como técnica de julgamento, porque ha fixacdo do modagideda
magistratur¥. O art. 927 do Cédigo de Processo Civil de 2015 assim
dispde, ao descrever a obrigatoriedade de observaosiardcedentes
elencados, o que, de fato, nada mais € do que exgjulgamentos que
a técnica — o respeito aos precedentes — seja seguida.

Claro que nédo é s6 isso que esse conceito juridico isterge e
em andamento no Brasil objetiva. Como premissa e, a0 Mesnpo,
como reflexo da aplicagdo de precedentes obrigatorinsseecomo
objetivo a concrecédo do principio da igualdade, a coexéa ordem
juridica, a previsibilidade e a estabilidade das rela¢des juridicas

Esses postulados, alids, sdo os fundamentos descritos na
Exposicéo de Motivos do Projeto do Cédigo de Processbde 2015:

Por outro lado, haver, indefinidamente,
posicionamentos diferente® incompativeis, nos
Tribunais, a respeito damesma norma juridica

leva a que jurisdicionados que estejam em
situagBes idénticas, tenham de submeter- se a
regras de conduta diferentes, ditadas por decisdes
judiciais emanadas de tribunais diversos.

Esse fendmeno fragmenta o sistema, gera
intranquilidade e, por vezes, verdadeira

63 “Nao se deve, contudo, confundir a técnica com a ciénciacgiricdbm o
proprio direito e muito menos com os valores e princigies o informam. O
direito, enquanto sistema de atribuicdo de bens e organizagjah sdo € uma
técnica, mas a positivacdo do poder, ou seja, 0 conjunto deas@m que
transparecem as decisfes do Estado (centro de poder), destnadentar a
conduta das pessoas e suas relagcdes em sociedade. De sua vezn mdiéaci
0 ‘dado’ com o qual vai trabalhar a técnica, compreendida como paea
compor ou executar, com certa eficacia e proveito, os imperatvqzaide
normativa do direito. Entre outros objetivos acomoda al, ra fim de o
submeter mais corretamente a regra, e colabora assim para a forraacéo d
propria regra ou para sua interpretacéo e aplicacio” (ALVARO DEEIRA,
2003, p. 125).
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perplexidade na sociedade. Prestigiou-se,
seguindo-se direcdo ja abertamente seguida pelo
ordenamento juridico brasileiro, expressado na
criacdo da Sumula Vinculante do Supremo
Tribunal Federal (STF) e do regime de julgamento
conjunto de recursos especiais e extraordinarios
repetitivos (que foi mantido e aperfeicoado)
tendéncia a criar estimulos para que a
jurisprudéncia se uniformize, a luz do que venham
a decidir tribunais superiores e até de segundo
grau, e se estabilize.

Essa é a funcao e a razdo de ser dos tribunais
superiores: proferir decisbes quaoldem o
ordenamento juridico, objetivamente considerado.
A funcao paradigmatica que devem desempenhar
€ inerente ao sistema.

A propésito, Luiz Guilherme Marinoni (2014a, p. 153) é

oportuno:

E certamente equivocado supor que uma Suprema
Corte deve atuar apenas para resolver questdes de
direito que podem se repetir ou multiplicar, como
se a sua tarefa fosse simplesmente reduzir a massa
dos casos apresentados ao Judiciario. A defini¢&o
judicial das questbes federais tem importancia
muito maior. As decisGes da Suprema Corte nao
impactam apenas 0s casos judiciais, mas, antes de
tudo, a prépria vida em sociedade, constituindo-se
base para os homens e as empresas comportarem
num Estado de Direito. Ademais, quando
relacionados com o que acontece no Judiciario, 0s
precedentes tém a funcdo de garantir a igualdade e
a seguranca juridica, e ndo os objetivos — que, na
realidade, sdo meras consequéncias — de reduzir a
carga de recursos ou acelerar a prestacao
jurisdicional.

Desse modo, sem tergiversar-se sobre a nhomenclatuesacou
adequada as decisdes judiciais vinculantes no Brasil, ispridéncia
com efeito vinculante, ou precedente nos termogsaiomon law,0u
outros vocabulos que o valham, é certo que a disciplinbagéros de
aceitacdo geral e denota a existéncia de um conceito boasike
precedentes, no sentido de ser determinadas decisdeiigjdassim
delimitadas pelo ordenamento juridico, obrigatérias de agéi® no
exercicio da atividade jurisdicional, sem a qual ficam paissde serem
reformadas ou cassadas pelos tribunais.
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Rodolfo de Camargo Mancuso (2014, p. 437-438), apdsa
afirmar que no Brasil ainda ndo ha um verdadeiro sistel@a
precedentes, parece que toma como premissa o prez@demo fonte
do direito, nos termos doommon lawa condicionar também os atos
fora da jurisdicéo.

Nada obstante, o que se defende em relacdo a existiéngia
conceito de precedentes no Brasil ndo é de uma fontirelt®, mas
sim da existéncia, sem sombra de dividas, de um sigteEssual que
delimita técnicas de julgamento a concretizar ndo apenadgamgnto
mais célere, notadamente de causas repetitivas, maspalinente, a
concretizar a igualdade, seguranca e estabilidade na pesiasse
servigo publico jurisdicional.

1.2.5Precedente: norma ou cultura?

A cultura “pode ser vista como projecao histérica dacié@mcia
intencional, isto ¢, como mundo das intencionalidades objetivadas no
tempo historicamente vivitlo(REALE, 1999, p. 219), sendo a
experiéncia juridica também uma forma de experiéncia clultura

Do que foi exposto no tépico anterior, ja se vislumbra e
tradicdo docommon lawo precedente decorre da historicidade do
instituto e da cultura jurisdicional. “A Suprema Corte admwe seus
préprios precedentes por uma questdo de politica” (F28E0), p. 91).

E, Frederick Schauer (1987, p. 575), ao dizer quedessaria uma
teoria organizacional na forma de regras de relevgmenia o fim de

divisar o que é precedente do que € irrelevante, degiacastas regras
estdo em si subordinadas ao tempo e a cultura”.

Segundo Moreira Lima (2001, p. 46-49), a doutrinasthre
decisisé seguida naommon lanem razao do sistema de publicacao de
casos (precedentes), pelo método de ensino por metasts e pelo
papel diferente dos juizes, razdes estas decorrentes din decser da
tradicdo doccommon lawisto é, da formacao cultural que é respeitada e
aplicada. Nas palavras de Neil Duxbury (2008, p. 96)ekor que a lei
seja estavel do que perféfta

64 No original o trecho completo esta assim redigido: “B/@mdges believe
that a precedent does not decide an issue as well as it woddgtided were it
to be reasoned afresh, consideration of the efficiency ancllustness of the
decision-process might still motivate a court to leave theegpient undisturbed,
for judges are commonly and understandably of the viewittisabetter that the
law be stable than that it be perfect”.
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No Brasil, a forca vinculante do precedente provém dmaor
seja constitucional ou infraconstitucional. Ndo ha vinculag que
lei, lato sensya preveja.

O individualismo jurisdicional e a falta de compreensdo do
funcionamento de um sistefia interferem na aplicacdo e
operacionalidade dos precedentes pela cultura brasileiranéde
conformacdo com os atos de poder. O entendimento s@ténna
sociedade de que sempre ha um jeito de dar solucédo @ranao
interessad®, mesmo que seja protelando o resultado desfavoravel,
também corrobora na dificuldade de aceitacdo dos praesde
obrigatdrios. Segundo ressalta Marinoni (2015, p. 44@han“cultura
patrimonialista e marcada pela pessoalidade, os juizes tenttatar de
modo diferente casos iguais”.

Essa cultura, conquanto seja um obstadculo para a
implementagdo do sistema de precedentes no pais, tem,
contemporaneamente, um amadurecimento dos operadoiiseio e
das instituicbes que dao o preparo inicial para esse sistama. Isso
porque as anteriores reformas constitucionais da jurisd&ado
processo civil, como a sumula vinculante, o julgamento derses
repetitivos e o julgamento liminar de improcedéncia, dentrieo®
institutos, “prepararam o terreno” para uma reforma maiomais
complexa como a que se pretende instaurar com o Codigwatesso

65 Luiz Guilherme Marinoni (2014b, p. 90-91) contextualifacerto que um
caso conflitivo pode ser resolvido mediante a participagcao de isu jinz.
Porém, a jurisdicdo ndo objetiva tutelar conflitos de maneirdemtzl e
episodica — para 0 que bastaria a distribuicdo do poder etiEs juizes
destituidos de qualquer compromisso com a instituicdo -,tema® dever de
tutelar os casos de forma coerente e isondmica, sem ferir ailpifeldde, para
0 que é imprescindivel a racionalidade na distribuicdo da justicapelhor,
ordenagdo na estrutura da instituicdo. Sem qualquer duvideraaquia é algo
inerente a realizagdo dos fins de uma instituicdo compostéipas ‘vontades’.
Nao a hierarquia caudilhista — que, alias, sempre funciond@rawl -, mas a
hierarquia como sindnimo de organizacdo racional, sem a quabza
institucional efetivamente ndo pode ser expressa”.

66 Keith S. Rosenn (1998), em obra sobre o jeito nareujtiridica brasileira
destaca: “A peculiaridade no Brasil € que essa pratica de desvinodmas
legais para alcancar o fim desejado elevou-se de um modoeatesultou na
criagdo de uma instituicdo paralegal altamente cotada conhecida@geito’:
O jeito se tornou parte integrante da cultura juridica do BEasilmuitas areas
do direito, 0 jeito é a regra; a norma juridica formal, a excegad3).
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Civil de 2015. Nos termos expressados por Thomas dsa Rie
Bustamante (2015, p. 297), esse novo diploma legal tph&sa parecer
0 resultado de uma cultura juridica em formacdo, “uma reultu
radicalmente democratica e pautada por uma reflexdoacdbbre o
processo pautada pela Constituicao”.

N&o se diz aqui que a implementacdo de precedentesgior
do desenvolvimento cultural de paises do hemisfério nejéenselhor
em detrimento do precedente com origem fégaté mesmo porque ha
entendimentos e pesquisa empirica de autores norte-amesricae
contestam a doutrina dstare decisis conforme noticia José Carlos
Barbosa Moreira (2007a, p. 309-310). O que se gumessar € que 0s
precedentes, tendo em vista o sistema constitucional e dedete
instaurado no Brasil, também podem ser aplicados por ind@osic
normativa e de forma exitosa, justamente porque 0s sgeiivob de
dotar a jurisdigdo de igualdade, seguranga e respeitoss@idveis que
fazem com que o jurisdicionado tenha paz ao se confoguando
recebe a solucéo final de seu litigio, seja ganhandopsejando.

A pesquisa empirica publicada pelo Conselho Nacional de
Justica (2015), a propdsito, expde a pratica brasileirasatgir
precedentes e denota que ha sim uma mudanca culturaddamento,
reflexo e projecdo, como diz Candido Rangel Dinamar6a52p. 70),

a respeito das ondas renovatérias do processo, de temdEncias do
direito processual civil diante de exigéncias politicas, ecor@méc
psicossociais que emergem na sociedade. Colhe-se dgd@egeral do
objeto da referida pesquisa pela equipe executora:
Em particular, buscou-se compreender, entre
outros pontos destacados na proposta de pesquisa:

67 As licdes de Enrique Dussel (1997, p. 22) acerca da cldtima-americana
corrobora essa ressalva: “Concluindo, é necessario descohygaraglue cabe a
Ameérica dentro do fuso que se utiliza esquematicamente na repgéseda
evolucdo da humanidade. A partir do vértice inferior — origemestaécie
humana num mono ou polifilismo — por um processo de e&#pares
diferenciacado, constituiram-se as diversas racas, culturas € phwa segundo
momento, o presente, através da compreensao e convergéncia, vélugedoon
para uma civilizacdo universal. A América Latina encaminha-se iguament
para essa unidade futura. Explicar as conexdes com seu passado +tanto
na vertente indigena como hispénica — e com seu futuro pré&isesvelar
inteligivelmente a histéria desse grupo cultural longe daplaildade do
anedotario ou da incongruéncia de momentos estanques e sedo sknti
continuidade ou, ainda, da inveng¢éao do politico sem escrupulos”.
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i) as razdes pelas quais os juizes se apartam de um
precedente judicial, pela via da diferenciagédo
(distinguishing entre casos; ii) 0 processo
argumentativo seguido para a aplicacdo de
precedentes judiciais, em particular a luz dos
procedimentos atualmente existentes no sistema
processual brasileiro; iii) a forma como so
utilizados os mecanismos processuais de garantia
da eficacia do precedente judicial; iv) os eventuais
Obices ou incentivos que o0s precedentes tém
representado para a individualizagdo do Direito e
para a racionalidade e coeréncia do sistema
juridico; v) a contribuicdo que as técnicas
propostas no projeto de Novo Cdodigo de Processo
Civil, ja aprovado pelo Congresso Nacional, pode
oferecer para o0 aprimoramento do sistema
processual atual e o aumento da coeréncia da
aplicacdo do direito pelos tribunais brasileiros (p.
10).

Apesar do entrelagamento ora existente entre as tradicdes
juridicas, que pode ser enquadrado nos termos de teneuituralidade
constitucional decorrente da interconstitucionalidade aludidalpdr
Gomes Canotilho (2012), o éxito do que aqui esta em sdwenado
deve ser visto com os olhos de outra territorialidade, para alguns, se
trata de ingenuidad® mas sim deve-se ver a realidade e cultura
brasileiras com os olhos a elas voltados e com o dewderdimento
empirico, sendo certo, como ja pontuou Daniel Mitidiero (2p0426),

68 Georges Abboud (2012, p. 526-527) afirma “o quédonugéou entdo
desarrazoado seria imaginar a possibilidade de se institisteona destare
decisisno Brasil, por meio damovacgdedegislativas constantes nos arts. 543-B

e 543-C do CPC, ou pela atribuicdo de efeito vinculante dagéb das
decisdes dos Tribunais Superiores. Primeiro porque essessiti®os ndo
possuem nem as caracteristicas nem a funcionalidade do precedergkdad
common law conforme demonstramos neste artigo. Ademais, nem mesmo se
fosse criada uma Emenda Constitucional que alterasse nosso texto
constitucional a fim de determinar que a partir de entdo, passaigorar no
Brasil o sistema datare decisisnem mesmo assim, ficaria possibilitada a
funcionalizagdo da doutrina de precedentes, porque tal sistem#oédé
tradicdo historica, oriunda das particularidades histéricagispfilosoficas e
juridicas das comunidades dommon law cuja imposi¢ao e transposi¢cao nao
pode ser feito de um dia para o outro, em decorréncia da vinculagd
determinada por via legislativa”.
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gue “somos filhos de Ledo e Castela, somos filhos de langeva
tradicdo cultural que nos singulariza como povo” e qaenbsso
processo civil tem identidade propria e caracteristicas llggieséo
peculiares, ndo podendo furtar-se o intelectual brasileirte\de em
consideracdo as nossas raizes no quando da analiseossas
instituicdes®. Como refere Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2011,
p. 130),
cada sociedade, que se venha a identificar
singularmente pela Historia e pela cultura, tem
direito a instituir seu préprio ordenamento
constitucional e atualizad-lo permanentemente,
desde que obedecendo a forma nele
consensualmente prevista, de modo a que se
mantenha a fiel e legitimadora correspondéncia
aos valores e aspiracdes permanentds seus
membros (grifo do autor).

Os dispositivos que buscam implementar precedentes
vinculantes no Brasil, justamente por se estar no Brasil (DAMA
1986), ndo necessitam de idénticas caracteristicas ou faldautes do
precedente judicial doommon lawde notéria diferenga cultural. Fala-
se, aqui, sob a influéncia de Enrique Dussel (1997,)p: @3 assumir a
totalidade de nosso passado, mas olhando atentamenteeaanmd
penetrar na civilizagdo universal sendo ‘nés mesmosihoctambém
de Calmon de Passos (2007, p. 12), ao reagir, ddacom o autor, de
forma virulenta, quando vé “nossa vocagdo macaquaaekiorcar-se
por nos maquiar com 0s cosméticos de nossos irmaasi@d. n

Nesse sentido, a rigor, apesar de ser necessdria a
regulamentacao pelo ordenamento juridico, ndo serda aangum dara
efetividadefinal aos precedentes vinculantes em territério brasileiro,
mas sim a conscientizacdo paulatina de seus beneficicaceitacdo
consensual pela comunidade juridfodo resultado do processo, que se

69 Este entendimento de Daniel Mitidiero ndo parece ser o gaknahie
defende (2014), conforme se colhe de sua defesa de se aplicea dastgre
decisis no direito brasileiro, transformando, ademais, o Supremiourfal
Federal e o Superior Tribunal de Justica, com fundamento eadig@as da
common laywem cortes supremas de interpretacdo e de precedentes.

70 Dentro dessa comunidade juridica, papel importante e prepaedeabe a
doutrina brasileira “que ndo pode permanecer inerte a esse fenémeno d
padronizagdo, nem tampouco pode ser excluida da dindmica endspahces
sob pena de, novamente, como ocorre nos Tribunais, prevalge#agonismo
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sabe ser 0 que o préprio sistema jurisdicional declararaméimente e
reiteradamente. E dizer, com base em um observadentargy da
disciplina dos precedentes pelo novo Codigo de Procesgsib C
brasileiro, que o éxito e a eficacia do instituto dependerdis de se
conseguir um “sentimento” do que seja o precedente eptfidado
normativamente (SEDLACEK, 2015, p. 381).

De acordo com Hermes Zaneti Janior (2015, p. 346), o
reconhecimento formal pela lei da forga normativa
dos precedentes € um passo decisivo no processo
civilizatério juridico, auxiliando nos processos
culturais que poderiam levar muito tempo e
apresentar, no seu desenvolvimento, menos
garantias para os direitos fundamentais.

A cultura juridica brasileira tem forte vinculacdo com a lei, 0
gue esta cristalizado no art. 5°, I, da Constituicdo Fedgaedntindo
gue “ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de faltpmma coisa
sendo em virtude de lei”. Por consectario desse ordetamefdico-
constitucional, extrai-se que a norma no Brasil é que tanaf o
precedente judicial em outra norma (ou texto juridico, semassi
entender) a ser seguida pelos seus operadores, sejambiio
jurisdicional, seja no ambito da administragcdo publica (coo®casos
das sumulas vinculantes), seja, enfim, no ambito de todeslagdes
sociais e institucionais, publicas ou privadas (como nosscdss
decisbes definitivas de mérito nas agbes diretas de incoimidlidade
e declaratérias de constitucionalidade, proferidas pelo Sgpfeibunal
Federal). Essa normatividade, destarte, aplicativa de mneesdesta
elencada, sobretudo, nos seguintes dispositivos: artighg1®? e 103-
A, da Constituicdo Federal, e art. 927 do Cédigo deeBsucCivil de
2015.

Portanto, quando se diz que no Brasil € o ordenameridiciur
que faz com que o precedente judicial tenha aplicabilidacelgimte,
principalmente pela historicidade cultural ligadecigil law, que se

judicial, pouco afeito ao processo constitucional” (NUNES;MEIDA;
REZENDE, 2014, p. 356). A esse respeito, também impertandlusdo de
classico doutrinador sobre o novo Cddigo de Processo: Chiitra ai a
importancia da doutrina, com seus conceitos, suas miradgmassado das
instituicbes, suas comparacgdes juridicas, suas propostasdrasada qual se
espera que atue no sistema como uma verdadeira alavanca do pa@ss0,
de promover, mais do que as leis, uma verdadeira revolucacemi mos
operadores do direito” (DINAMARCO, 2015, p. 103).
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encontra sedimentada em clausula pétrea na Constituicamlf-ed®
se afasta um desenvolvimento ou mudanca da culturécpudéhnte da
operacionalidade do precedente e dos reflexos no tewipe ss
atividades publicas e privadas.

Sendo o direito fruto da cultura e experiéncia de unopom
“produto cultural” (GRAU, 1988, p. 37), tendo tambémdueito
processual civil esse carater histérico-cultural (MITIDIERZDO4;
MOREIRA, 2007b}', a regulamentacdo de precedentes no Brasil
simplesmente reflete essa culturalidade.

Decerto que existem dissensos na comunidade, decorréncia
salutar da convivéncia em uma sociedade pluralista, comugioe por
ora estd disciplinado sobre a aplicabilidade de precedentsikéado
do que até entdo se obteve de consenso acerca datsieza, diante do
ordenamento e do regime juridico-politico brasileiro.

Assim, ja que “o direito constitucional sevela a matriz onde
os diversos ramos do direito buscam a orientacdo e a fgué serdo
especificadas nas normas ordinafigZ ANETI JUNIOR, 2004, p. 25;
grifo do autor), nada mais natural que a regulamentaggowetedentes
siga a normatividade constitucional, normatividade essaxinefleda
historicidade cultural vigente.

O reflexo do precedente diante da cultura, com efeitstrarse
adequado sob pena de deslegitimacdo do instituto, quennéoteria
facticidade para ser aplicado, operacionalizado e, por imaisrtante,
respeitado pela comunidade juridica em todos os seus ssetde
apenas jurisdicional. Afinal, quando ausente a legitimidadBijreito
“deixa de ser instrumento de organizacdo social e passenprir a
funcdo de organizar e justificar o exercicio de poder por
determinado grupo” (GRAU, 1988, p. 37).

N&do se quer expressar que a legitimidade decorreria da
legalidade, mesmo a constitucional, mas sim que, no attzloeda

71 Em obra mais recente, especificadamente sobre precedentes judiciais,
entende Daniel Mitidiero (2014, p. 115): “O problema dentificacdo do
precedente e de sua aplicagdo nao €, portanto, um problema essgreialm
legislativo. E claro que uma legislacio apropriada a respeiteripogrestar
grande colaboracdo para adequada operagdo do sistema. Sem, contudo, u
reforma cultural- sem duavida muito mais profunda e custosa do que qualquer
outra — dificilmente se podera contar com um processo civivafieeénte capaz

de prestar tutela aos direitos levando em consideragdo as ex#gyénm
ressaem do trabalho com precedentes” (grifo do autor).
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tematica sobre aplicacdo de precedentes vinculantes niy Beaslo a
tradicdo juridica da organizacdo da sociedade e das eslagéla
travadas nascente e pautada por uma legalidade, a legdenit:corre
naturalmente do que foi até entdo forjado pela valoracagudoa
prépria sociedade estatuiu, produto cultural fruto do cmwdissenso
das posigfes sociais.
Eros Roberto Grau (1988, p. 48) € novamente oportuno:
O critério da legitimidade, pois, sao padrées de
cultura sobre os quais o Direito é elaborad® o
legislador — autor da lei — ndo é sendo (ou, melhor,
ndo deve ser sendo) veiculo de expressdo do
Direito. Serd ou nao fiel aqueles padrbes na
elaboracdo da norma legal. Sendo a eles fiel,
produzird Direito legitimo; caso contrério, sera
autor de uma contrafacdo do Direito, ainda que
pelo vocabulo “Direito” designada, ou seja, de um
Direito ilegitimo.

Observe-se, enfim, que o precedente pode ser narroaltora,

e sua legitimidade decorre dos ideais existentes em cadmictade.

No Brasil, ainda que se opere com precedentes judicieds pa
subsidiar outras decisdes judiciais, 0 ambiente cultural etéstera
ordem juridica em sua totalidade - relacdes publicas adas/ e ndo s
jurisdicionais -, sdo espelhados na Constituicdo Fedelalcpadicéo
de regramento de condutas pela lei, seja para faz@ixar de fazer, de
modo a conduzir e concluir que o carater vinculante dzegente
decorre, portanto e legitimamente, do texto normativo, anosi no
atual momento histéri¢

72 Eros Roberto Grau, em obra refundida recentemente (2084) pxpde:
“Ora, se todo texto pretende ser compreendido em cada momentacadam
situacé@o concreta de uma maneira nova e distinta, a interpretaeéoge for
nossa intengao predeterminada a de frauda-la (para justificeeras@b de uma
soluc@o que satisfaga nossa conveniéncia individual) — ha depsesbida
como atividade que adapta o direito as necessidades presentea datida
social (= atualiza-9, na acepgdo mais ampla dessa expressao” (grifo do autor).
E, em passagem elucidativa, escreve: “Repita-se: a realidade sociakértgy

0 presente é vida — e vida é movimento. A interpretacéo ditoditdo é mera
deducdo dele, mas, sim, processo de continua adaptacdo déexdess
normativos & realidade e seus conflitos. O direito é um dnaon Dai a
necessdaria adesdo a ideologia dinamica da intepretacdo e a visuatinacéo
direito como instrumento de mudanca social, até o ponto enpassa, ele
proprio, a ser concebido como upalitica pablica E do presente, na vida real,
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1.2.6Procedimentalizacdo dos precedentes no sistema brasileiro

A procedimentalizacdo dos precedentes, do que até ommme
transcrito, € realizada pela determinacao legislativa de dmesjwe
tribunais respeitem o quanto ja assentado jurisprudencialnbeemtiee em
julgamento Unico, tanto por intermédio da formacado de jwrdsprcia
dominante, aplicando nos julgamentos a tese juridica sedotaenta

Destaque-se que o sistema processual brasileiro, antesomesm
dessa onda renovatéria precedentalista, ja detinha institutes q
impunham que as decis@es judiciais respeitassem e nagisgam
decisBes anteriores.

Nesse particular, curial citar, com Augusto César Molgira
(2001, p. 103-109), a litispendéncia, a uniformizacagudsprudéncia
(simulas), o controle concentrado de constitucionalidadegscurso
especial para uniformizacdo do entendimento da legislagierdl, a
decisdcerga omnegm acgdes coletivas e a coisa julgada.

Por se entender os precedentes judiciais também como uma
técnica de julgamentde, por se estar inserido juridicamente na tradicéo
do civil law, o procedimento, para sua aplicagdo, percorre um bagnin
assim disposto: primeiro, legislativo, de implementacdo niensis
juridico nacional de quais decisdes judiciais podem sewkantes;
segundo, de disciplinamento operacional, com delimitacdo laias
processuais da influéncia e modos de aplicabilidade,icaapidade,
supressdao e formas de controle em caso de descumfwijrterceiro, de
adocédo na jurisdicao por seus participantes, sejam os gufabsnais —
quando acatam, ou ndo, os precedentes em suas furidedss -,
sejam os procuradores (advogados, promotores e dedsnsublicos),
ao manejarem suas pecas processuais, norteando-seprEsledentes
para subsidiar a tese que entendem adequada parzemlroia do
pedido.

gue se tomam as forgas que conferem vida ao direito. O saghifivalido dos
textos é variavel no tempo e no espago, histérica e culturaingrifo do
autor).

73 Segundo Fabio Victor da Fonte Monnerat (2012, p. 343-380 dois os de
conjuntos técnicassic) processuais cada vez mais presentes no dia a dia dos
tribunais, em fungdo desta crescente valorizagdo dos precedemnéesices de
uniformizac@o da jurisprudéncia, isto é, procedimentos \@dtaddiscusséo e
formalizagcdo do entendimento dominante em determinado triluaaltécnicas

de aceleragdo procedimental legitimadas a partir desta prévia undQémida
jurisprudéncia”.
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1.2.7Cddigo de Processo Civil de 2015

O Cadigo de Processo Civil de 2015, publicado em 1akgo
de 2015, procedimentalizou os precedentes judiciais emrsds/e
dispositivos.

Qualquer decisao judicial deve ter fundamentacéo consigtente
na aplicacdo ou ndo de precedente ao juiz se impfe deamoas
semelhanca ou dessemelhanca com o caso julgado. O8@ytceim
efeito, dispde que nao sera considerada fundamentadatanto, nula,

a decisdo, sentenga ou acérdao que “se limitar a inpoeaedente ou
enunciado de sumula, sem identificar seus fundamentosniledetes
nem demonstrar que 0 caso sob julgamento se ajustadesque
fundamentos” (inciso V) e “deixar de seguir enunciatdo sumula,
jurisprudéncia ou precedente invocado pela parte, senordtrar a
existéncia de distincdo no caso em julgamento ou a sdjperdg
entendimento” (inciso VI).

Note-se que nos termos do art. 1.013, § 3°, IV, ondbpode
“decretar a nulidade de sentenca por falta de fundameiitaca

No entendimento de Mizabel de Abreu Machado Derzi e
Thomas da Rosa Bustamante (2013, p. 357), o Codi§oabesso Civil
de 2015 adotou a concepcédo pds-positivista ou discudeiysiecedente
judicial, defendida por MacCormick, no sentido de queifigulacéo ao
precedente é na verdade uma vincula¢dof@damentosia deciséo,
aos principios que a justificam e que devem ser repetidos com
fundamento nas exigéncias de imparcialidade e univerdalidi
direito”.

Nota-se, igualmente, que o0s citados “fundamentos
determinantes”, ‘“existéncia de distincdo” e ‘“superacdo do
entendimento” nada mais sdo que a encampacéo dostosraeratio
decidendi distinguishinge overruling, da doutrina datare decisisSao
critérios estabelecidos que, além de dotar de motivacOes a
observéancia do precedente, também inserem, como pactEntexto do
sistema de precedentes, as motivagBes para sua reduS&INET,
2013, p. 104).

Nesse sentido, 0s precedentes, conquanto seja impGsta a
aplicacdo, parece que também no Cddigo de Processod€id015
trata-se de um ponto de partida, como retratado porradRe (1994, p.

8) no que tange amommon lawa balizar a fundamentacéo.

O desenvolvimento dessa fundamentacdo ndo deve saocater
precedente, tornando o0 juiz uma espécie de despachaiiecjuao
contrario, acredita-se, ndo se sabe se efetivar-seétiza forense, que
0 que a legislacao quer alcancar é que a fundamentajgéoosnpleta,
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contextualizada juridica — com a lei e com os precedentes —
faticamente, descrevendo e enfrentando os argumentyanmes das
partes do processo, até para o fim de ndo “redudiscurso do direito
jurisprudencial a uma pauta de isonomia forcada a quatmsto para
geragdo de um eficiéncia quantitativa”, e tendo-se em aurtaos
precedentes sédo o principio e ndo fechamento do sistemap que
“ndo podem ser formados com supercialidade e aplicados
mecanicamente”, conforme assentam Dierle Nunes e Alexdaiia
(2014, p. 470).

Essa, alias, outra preocupacéo do legislador ao aindidecar
nao fundamentada e, portanto, nula, a decisdo queemiaentar todos
0s argumentos deduzidos no processo capazes de, eninfemar a
conclusdo adotada pelo julgador” (art. 489, § 1°, IV).

Esse dever de fundamentacdo, reiteradamente disposto no
Codigo de Processo Civil de 2015, segundo agregam wdexa
Gustavo Melo Franco Bahia e Paulo Roberto lotti Vecchiadl42p.

39)
€ uma decorréncia tanto de uma compreensdo
imanente (ontol6gica) do dever constitucional de
fundamentacdo/motivacdo das decisdes quanto,
especialmente, da interpretacdo sistemética do
mesmo com o direito fundamental ao devido
processo legal substantivo.

Diante dessa regulamentacdo de nulidade da decisdo dasead
também na imposicao de respeito ao precedente, tantajplra-lo,
quanto para afasta-lo, Erik Navarro Wolkart (2014,53)4entende que
as diversas nulidades possiveis no manejo com precedgoidsm
ensejar o ajuizamento de meios autbnomos de impugnegéam a
reclamacéo constitucional, 0 mandado de segurang&aarescisoria,
em hipbéteses até entdo jamais referidas na doutrina e na
jurisprudéncia™.

74 Indaga referido autor, sobre a aplicac@o de precedentes ndéutgidéncia

e no julgamento de improcedéngiima facie “N&@o teria a parte a ser
beneficiada por esse tipo de tutdieeito liquido e certcao encurtamento do
procedimento para a verificagdo rapida de seu direito?”. Aindestiqoa:
“havera alguma alteracdo de papel para as agfes rescisérias nos cEnarios
entroncamento entre o sistema de precedentes e o sistema dees@lida
defendendo que a “agdo resciséria surge como meio adequadonveEetr
contra sentengas assim contaminadas, principalmente em razdo dea pacif
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Ponto importante disciplinado é a determinacdo imposta aos
tribunais de “uniformizar sua jurisprudéncia e manté-la ektaegra e
coerente” (art. 926), determinacdo que, derivada dos principios
constitucionais do dever de motivacao, do contraditério, dedgde e
da seguranca juridica, explicita de forma direta o compertéo que se
exige dos tribunais na feitura de um direito judicial (DIDIRBNIOR,
2015b, p. 384).

Alude ainda o § 2° do art. 926 que, “ao editar enunsiatio
simula, os tribunais devem ater-se as circunstancias sfatioa
precedentes que motivaram sua criacao”. A respeito datémo@ dos
fatos para a sedimentacédo da jurisprudéncia, Mauricio Bsu(®10, p.
46-47) alerta:

O que também contribui bastante para o

alheamento do direito em relacdo aos fatos sédo as
regras sobre 0s recursos especiais e
extraordinarios, no ambito dos quais é vedada a
(re)discussdo dos fatos alegados e provados,

jurisprudéncia pelo ndo cabimento de reclamacgdo contra decisamaljudi
transitada em julgado” (WOLKART, 2014, p. 454-455).

75 O texto final, com a inclusdo dos termos “integra e caEreesultou de
sugestdo realizada por Lénio Luiz Streck. Conforme justificaitAgréprio
autor (2014): “Assim, havera coeréncia se 0S mesmos preegitosipios que
foram aplicados nas decisfes o forem para os casos idéntaisgjorgue isto,
estar4 assegurada a integridade do direito a partir da forgaath@ da
Constituicdo. A coeréncia assegura a igualdade, isto €, gqdwersos casos
terdo a igual consideracédo por parte do Poder Judiciariosdssente pode ser
alcancado através de um holismo interpretativo, constituidotia garuma
circularidade hermenéutica. Ja a integridade é duplamente compo$tameon
Dworkin: um principio legislativo, que pede aos legisladajue tentem tornar
o conjunto de leis moralmente coerente, e um principiisdjeional, que
demanda que a lei, tanto quanto possivel, seja vista comentmaresse
sentido. A integridade exige que 0s juizes construam seusertpse forma
integrada ao conjunto do direito, constituindo uma gaantontra
arbitrariedades interpretativas; coloca efetivos freios, atravéssasle
comunidades de principios, as atitudes solipsistas-voistatarA integridade é
antitética ao voluntarismo, do ativismo e da discricionariedagiea e azeite”.
Fredie Didier Janior (2015b, p. 388) da o nomecdasisténciaa soma, ao
amalgama formado pelo dever de coeréncia e integridade. E, Josi® Rvge

e Tucci (2015, p. 454), de forma contraria, afirma que o “2@.iAsere uma
regra, de cunho pedagdgico, totalmente desnecesséria e inGcua’dadpmsn
os deveres desse preceptivo € 0 minimo que se espera dajiéngpa.
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cindindo-se o0s julgamentos as “questbes de
direito”, mais especificamente da “vigéncia” de
lei federal ou da Constituigdo.

Disso decorrem consequéncias nefandas, que
atuam em relacdo circular: a producdo juridica
mais “autorizada” €é aquela dos tribunais
superiores, por forca da concentracdo de poder
imposta pelo sistema recursal; por isso, também é
ela a mais estudada e citada; como os julgados do
Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal
de Justica desconhecem os fatos, também o estudo
juridico e a doutrina os ignoram. Como resultado,
surgem uma teoria e uma pratica independentes da
realidade que os solicita, separando com isso 0
direito da realidade social e histérica.

O apice da regulamentagcdo dos precedentes no Coédigo de
Processo Civil de 2015 esta no art. 927, constante no Liygue trata
sobre 0s processos nos tribunais e os meios de impoghasd@ecisdes
judiciais’® em que efetivamente obriga a observancia, por juizes e
tribunais, dos precedentes elencados, quais sejam: (i36dscido
Supremo  Tribunal Federal em controle concentrado de
constitucionalidade; (ii) enunciados de simula vinculante; (iiijd&os
em incidente de assuncdo de competéncia ou de resdleigiamandas
repetitivas e em julgamento de recursos extraordinario pecies
repetitivos; (iv) os enunciados das sumulas do Supremaungiib
Federal em matéria constitucional e do Superior Tribundludgca em
matéria infraconstitucional; (v) a orientacdo do plenario owm@o
especial aos quais estiverem vinculados.

Para dar a conhecer a comunidade juridica e, por aginggeg
possibilitar a observancia determinada, o § 5° do artpB&#itua que
os “tribunais daréo publicidade a seus precedentes, ipagdo-0s por
guestao juridica decidida e divulgando-os, preferenciabmera rede
mundial de computadores”.

A jurisprudéncia, que se entende incluida no Brasil noeitinc
lato sensude precedente, sem olvidar-se da diferencia@@cto sensu

76 Segundo Lucas Buril de Macédoltzus que se designou para a regulagao
do precedente ndo foi o mais adequado”, defendendo que sumdcEs
correta seria, sem duvidas, a Parte Geral” (2014a, p. 319).
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detalhada por Michele Taruffo (2008), mereceu grapdsstigio no
sistema do Cédigo de Processo Clvil

Com efeito, na nova regulamentacdo processual civil, a
jurisprudéncia é vocacionada para que seja prestigiadageida,
cominando-se, ainda, em caso de inobservancia, sgng@essuais.

O art. 489, § 1° VI, como ja& destacado, ndo considera
fundamentada decisédo judicial que deixa de seguir, alépnededente,
sumula e jurisprudéncia sem demonstrar a distincao ouagidoe

No cumprimento provisério de sentenga que reconhece a
exigibilidade de obrigacdo de pagar quantia certa, hénispde caucéo
se tal sentenca, nos termos do art. 521, IV, “estivercgrsonancia com
sUmula da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federaloo8uperior
Tribunal de Justica ou em conformidade com acérdacefdof no
julgamento de casos repetitivos”.

Além do dever ja referido de os tribunais uniformizarera su
jurisprudéncia e manté-la estavel, integra e coerente, isgdee € a
jurisprudénciadominanteque sera objeto da edicdo do enunciado de
simula, de acordo com o § 1°, do art. 926. Afastopasticularmente,

a possibilidade de edi¢do de enunciado de simula quand® @éo
sedimentada internamente no tribunal a posicdo sobre detdamina
questad’

77 Rodolfo de Camargo Mancuso (2014, p. 133) destaca quentidcsenais
fecundo e preciso do vocabujerisprudéncia conecta-se, ndo tanto ou nao
exclusivamente a ideia de precedente em si, mas pluswue ai se agrega,
qual seja aeiteracaode acordaos alinhados sob uma mesma exegese, acerca de
uma dadauaestio iuris até porque, é a partir desse ponto que se pode alcancar
0 objetivo maior, qual sejauniformizagdodo entendimento pretoriano, capaz

de assegurar o tratamento isondémico aos casos analogos. Cemassodera a
exigéncia da igualdade de todos perante a lei, a qual, comal@atesio pode

se confinar somente a lei enquanto posta abstratamente no ordengment
normalegisladg, mas deve também preservar tal isonomia quando a lei vem
aplicada nas lides judiciais: a norjndicadd (grifo do autor).

78 Féabio Victor da Fonte Monnerat (2012, p. 352) faz aistgulassificacéo

de jurisprudéncia: “A jurisprudéncia divergente seria aquela cdractaerpela
existéncia de varios julgados sobre a mesma matéria em sedbutais;i
havendo, porém, um nudmero relevante de julgados em maisndeentido.
Jurisprudéncia dominante pode ser caracterizada, tal como a dieemgelat
existéncia de varios julgados sobre a mesma matéria em sede daigriimm

uma quantidade consideravel de julgados em mais de umosenég onde é
possivel a constatacdo de que a um dos entendimentos pagsuaplicacao.
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Sobre a jurisprudéncia, Rodolfo de Camargo MancR84, p.
135-136) constréi uma piramide escalonada em que, ska frara o
topo, se encontram: (i) certos acérddos, mesmo isoladosat®
minoritarios, que passam a ser invocados em abono dejuefskcas e
se tornam ‘“verdadeiros marcos regulatérios em certastdpss; (i)
acordaos de julgamentos de recurso extraordinarioegziespepetitivos,
decisbes plenarias do STF de grande influéncia socidlticap
econbmica e juridica, acérdaos proferidos em ques@asdim pelo
pleno ou érgéo especial dos tribunais, os acérddos oswwimcidente
de assunc¢do de competéncia e a posi¢do adotada peto $&dido de
uniformizacé@o da interpretacdo do direito federal, relattvdamas de
Uniformizacao dos Juizados Especiais; (iii) acordaos expgdich um
razoavel tempo e de modo uniforme, “assim configiwao sentido
basico da jurisprudéncid; (iv) jurisprudéncia dominante, assim
entendida os acérdéos do terceiro degrau, qualificaglasppeservacao
firme e constante em numero importante de casos (incluitar au
também a jurisprudéncia pacifica); (v) sumulas, simpleseosupsiva;
(vi) simulas vinculantes.

Considerando a imposi¢cdo de aplicabilidade do entendimento
consolidado em jurisprudéncia dominante, houve preocapagaova
legislacdo processual civil com a sua modificacdo, no sedtdondo
surpresa dos jurisdicionados, dos préprios titulares dadigdio e,
igualmente, da eventual necessidade de se adaptar tramsiueao
novo entendimento a realidade e as situagbes juridicas eregam
tratamento diverso, resguardando-se a confianca dejmsis 88 3° e
4° do art. 927 determinam respectivamente:

Na hipétese de alteracdo de jurisprudéncia
dominante do Supremo Tribunal Federal e dos
tribunais superiores ou daquela oriunda de
julgamento de casos repetitivos, pode haver
modulacéo dos efeitos da alteracdo no interesse
social e no da seguranca juridica.

Ja a jurisprudéncia pacificada é aquela em que ha varios julgatos a
mesma matéria em sede de tribunais em um mesmo sentido, sexidteite

ou, se existentes, em quantidade irrelevante ou superadaanguitps que
consagrem um entendimento em sentido diverso. A jurispcidd&umulada,

por sua vez, representa, formalmente, a jurisprudéncia pacifidaponante, e
emerge de unprocedimento especifico de reconhecimento da pacificagdo ou
dominio do entendimento jurisprudencig@rifo do autor).
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A modificagdo de enunciado de sumula, de
jurisprudéncia pacificada ou de tese adotada em
julgamento de casos repetitivos observara a
necessidade de fundamentacdo adequada e
especifica, considerando o0s principios da
seguranca juridica, da protecdo da confianca e da
isonomia.

Antbnio do Passo Cabral (2013, p. 17), a propdsitdadasjue

a par de se fazer necesséria a estabilidade dos preExed@Embém
necessario € “que as mudangas de jurisprudéncia sqjaradas de
maneira responsavel, controlavel, e com consideracfespaito da
seguranca juridica no tempo”. E, no desenvolvimento dihsa,

baseando-se no que denomina de “seguranca-contielfijasligere a
adocao da técnica do julgamento-alerta, em que pondera:

Através desta técnica, o tribunal veicula a
informacdo de que poderd estar revendo,
reavaliando, reapreciando, em casos futuros, o
posicionamento até entdo reiterado. O anuncio
equivale a uma pronincia de que a Corte “duvida”
da correcdo do entendimento aplicado até aquele
momento, e, portanto, passa ao publico a
mensagem de que é possivel a alteragdo de sua
conclusao a respeito do tema.

Dota-se, ainda, de repercussao geral automatica o requeso

impugnar acérddo que “contrarie simula ou jurisprudédeorainante
do Supremo Tribunal Federal”, conforme art. 1.035,, 8.3

A repercussdo geral, criada pela Emenda Constitucional n.

45/2004 e incluida no texto constitucional no art. 102, £@ho um
requisito de admissibilidade do recurso extraordindrio caijetivo de

filtrar®® as questdes constitucionais mais relevantes para serem

79 “[...] acontinuidade juridica®@ um conceito que estd na sintese da tensao
entre uma total e estanque eternizacdo ou petrificacdo de contetdos
estabilizados e 0 oposto de uma ampla e irrestrita alterabilidagntinuidade
juridica significa mudanca com consisténcia, assegurando estdbilid
permanéncia sem impedir a alteracdo das posic¢oes juridicas estataistoPa
continuidade revela uma forma de ndo bloquear totalmente as mudangas
simultaneamente preservar a seguranca” (CABRAL, 2013, p. 26).

80 Pedro Miranda de Oliveira (2013b, p. 271) assim expd&se'Erecanismo

de filtragem tem trés objetivos principais: a) diminumimnero de processos no
STF; b) uniformizar a interpretacdo constitucional sem exjge a Corte
decida multiplos casos idénticos sobre a mesma questdo coosttu@ c)
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apreciadas pelo Supremo Tribunal Federal, exige quelegjanstrada
fundamentadamente pelo recorrente. O art. 1.035, do €dde
Processo Civil de 2015, disciplina esse requisito, deterghnanndo
conhecimento do recurso se a questdo constitucional disautida
recurso ndo contiver repercussao geral.

Ainda, o Regimento Interno do Supremo Tribunal Fedesal n
art. 327 impde a recusa de recursos “que nao apresgmiminar
formal e fundamentada de repercussao geral’, de moglee denota a
importancia dada pela nova disciplina processual as sumulas e
jurisprudéncia, conforme ja o era no art. 543-A, § @°Gibdigo de
Processo Civil de 1973, tornando-as 0 préprio requisiteegarcussao
geral em caso de contrariedade pelo acérdao recorrido.

Acerca dessa tematica, Pedro Miranda de Oliveira (2013, p
310) assevera que referida presuncao absoluta € julfit@rque a
pacificacdo da interpretacdo da Constituicdo é, de fapiestdo de
grande relevancia juridica que, indubitavelmente, transcende o
interesse individual das partes”.

Os precedentes judiciais cristalizados em julgamento de casos
repetitivo§”, assim considerados a decisdo proferida em incidente d
resolucdo de demandas repetitivas e em recursos especia
extraordindrio repetitivos, de acordo com o art. 928b&mreceberam
tratamento especifico na nova legislacdo, podendo ter “ppmtoo

firmar o papel deste tribunal como Corte Constitucionadi@ como instancia
recursal, delimitando sua competéncia no julgamento de recursos
extraordinarios a questfes constitucionais com relevancia ,squlktica,
econdmica ou juridica, que transcendam os interesses subjkticassa’.

81 Leonardo Carneiro da Cunha, sobre o regime juridico daasaepetitivas,
sustenta que “é preciso que se conceba um regime processud, pEom
dogmaética especifica, que se destine a dar-lhes solugdo prioraéianal e
uniforme” (2010, p. 143). Discorre o autor que ha, no @uemto juridico
brasileiro, um regime processual proprio para as causas kgeténumerando
a suspensdo de seguranga para varias liminares em casos repetitivids §a
8° da Lei 8.437/1992; art. 15, § 5° da Lei 12.01@#200 incidente de
uniformizacao de jurisprudéncia (CPC/1973, art. 476), a afetlzidgamento
a 6rgéo indicado pelo regimento interno (CPC/1973, art. 35), o pedido de
uniformizacao da interpretacdo da Lei federal no ambito dos JuiEzgesiais
Civeis Federais (Lei n. 10.259/2001), o julgamento imediatonprocedéncia
(CPC/1973, art. 285-A), a simula vinculante (CF, art-AP2 o julgamento
por amostragem dos recursos extraordindrios e especial (GBCAL. 543-B
e 543-C).
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questdo de direito material ou processual” (art. 928, pEAgNico).
Isso porque o devido processo legal pressupde adeqdasédmeios e
técnicas processuais ao direito tutelado jurisdicionalmentgoe
consequinte, o “processo dewslequar-seas situacbes repetitivas”
(CUNHA, 2010, p. 143).

Dessarte, a tutela de evidéncia, por exemplo, que é aquela
concedida independentemente da demonstracéo de pedgoaeu de
risco ao resultado Util do processo (art. 311), podalsfrida desde
que haja comprovacdo documental das alegacdes, quaodeet tese
firmada em julgamento de casos repetitivos ou em sumulalairte”

(art. 311, 11). Ainda, possibilita o paragrafo tnico db at1l que o juiz
decida liminarmente.

De lado outro, os precedentes judiciais podem ser utilizados
para a improcedéncia liminar do pedido, conforme art. BR®hcam-se
nesse dispositivo os seguintes precedentes: (i) enunciasiimuéa do
Supremo Tribunal Federal ou do Superior Tribunal deigdys(ii)
acérdao proferido pelo Supremo Tribunal Federal ou [glperior
Tribunal de Justica em julgamento de recursos repetitivid}; (
entendimento firmado em incidente de resolucdo de demmanda
repetitivas ou de assunc¢édo de competéncia; (iv) enundeaddmula de
tribunal de justica sobre direito local, este, novidaderelacdo aos
precedentes delimitados genericamente no art. 927.

De todo modo, cabe apelacdo da decisdo de improcedéncia
liminar, oportunidade que “se houver retratacdo, o juizriohera o
prosseguimento do processo, com a citagdo do réu, rgaséouver
retratacdo, determinara a citacdo do réu para apresentaarcazoes,
no prazo de 15 (quinze) dias”, nos termos do § 4rtd@32.

A remessa necessdria também sofreu a influéncia dos
precedentes judiciais no Cédigo de Processo Civil de Zdrfisoante 8§
4° do art. 496 ndo € cabivel remessa necessaria gaasdatenca
estiver fundada em sumula de tribunal superior (), @&Dmtoferido
pelo Supremo Tribunal Federal ou pelo Superior Tribundludéca em
julgamento de recursos repetitivos (II) e entendimento firmewho
incidente de resolucdao de demandas repetitivas ou decassue
competéncia (IlI).

A quarta hipétese, mesmo que ndo seja um precedeit@ljud
trata-se de precedente em ambito administrativo, denotandégal o
encontro e entrelagcamento entre as fungfes estatais, ¢emnal cesta
pesquisa, no sentido de que o “entendimento coincidentedentacao
vinculante firmada no ambito administrativo do préprio enteligub
consolidada em manifestagdo, parecer ou sUmula administrativa
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restringe a aplicagdo da remessa necessaria, instituto néeniremnte
jurisdicional.

Em ambito recursal, a forca do precedente também é ddatac

O art. 932 d& poder ao relator de negar provimentcuwse
contrario a simula do Supremo Tribunal Federal, do r&upEribunal
de Justica ou do préprio tribunal (a); acordao proferiglo Bupremo
Tribunal Federal ou pelo Superior Tribunal de Justica égaruento de
recursos repetitivos (b); e entendimento firmado em intideale
resolugdo de demandas repetitivas ou de assuncao getéocia (c).

Podera ainda o relator, diante dos mesmos precedentes
referidos, dar provimento ao recurso apés a apresentatas
contrarrazbes. Veja-se que, na hip6tese de provimentoedaso,
necessario se faz a oitiva da outra parte, mediante caafias; em
observancia ao principio do contraditério, porquanto, 80,Ga decisédo
judicial de provimento lhe afetard, o que impde que ppetici
argumentativamente para que a decisdo se legitime.

No caso de improvimento, diversamente, a solucao nésrafe
outra parte, pelo contrario, beneficiard, uma vez que&tewa o
entendimento que entéo lhe era favoravel.

A conhecida e denominada sumula impeditiva de recurso,
disposta no art. 518, § 1°, do Cddigo de Processo Civil3¥s3,
limitava-se as simulas do STF e STJ. Como visto, houvagdp da
técnica de julgamento monocratico pelo relator do recurslirido-se
outros precedentes em consonancia e coeréncia com a
procedimentalizacdo precedentalista dada pela nova legislaca
processual, além de aplicacdo ndo sé na apelacdo, maagoda e
qualquer recurso. Contribui-se, em decorréncia, cassentamento da
influéncia dos precedentes na jurisdicdo brasileira, iniciadsse
particular, com a Lei n. 9.756, de 17 de dezembrd 488, que deu
nova redacéo ao art. 557 do Cédigo de Processo Cili9d&?, e que

82 “Art. 557. O relator negara seguimento a recurso manifestam
inadmissivel, improcedente, prejudicado ou em confronto conuls ou com
jurisprudéncia dominante do respectivo tribunal, do Suprernfmnal Federal,
ou de Tribunal Superior. § 1°-A Se a decisao recorrida estimvemanifesto
confronto com sumula ou com jurisprudéncia dominante gwegw Tribunal
Federal, ou de Tribunal Superior, o relator podera dasirpemto ao recurso. §
1° Da decisdo cabera agravo, no prazo de cinco dias, ao 6rgao coenpata
o julgamento do recurso, e, se ndo houver retratacdo, o refaEsentara o
processo em mesa, proferindo voto; provido o agravo,eaurso tera
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também modificou a redagdo do art. 97 do mencionadiga6do
dispor que “os o6rgaos fracionarios dos tribunais naanstérdo ao
plenario, ou ao 6rgédo especial, a arguicdo de inconstitliciade,
guando ja houver pronunciamento destes ou do plenériSugremo
Tribunal Federal sobre a questéo”.

Quanto a sistematica dos recursos especial e extraordinario
repetitivos — aqueles em que pressupfe multiplicidade desoscoom
fundamento em idéntica questao de direito (art. 1.03®)stermos do
art. 1.039, apés o julgamento dos processos afetadasjylgamento,
“os orgdos colegiados declarardo prejudicados os dereaigsos
versando sobre idéntica controvérsia ou os decidirdoaaplca tese
firmada”.

Ainda, regulamenta o art. 1.04® modo pelo qual os tribunais
deverdo pautar-se diante do julgamento dos recursesitivgys pelo
Supremo Tribunal Federal e pelo Superior Tribunal de Justica

seguimento”. A respeito do assunto, Teori Albino ZavasckD12(}. 38)
explica: “Chegou-se a questionar, em certos julgados, a cormidlidade do
dispositivo do art. 557 do CPC, ao fundamento de queldaomprometeria o
principio do duplo grau de jurisdi¢do, j& que impediria @@acdo do recurso
pelo 6rgdo colegiado e (b) comprometeria a competéncia constituciasal
Cortes Superiores, ja que inibiria 0 acesso a instancia extragad Tais
objecbes ndo procedem. O relator, ao negar seguimento ovodamgnto ao
recurso, com base no art. 557 do CPC, esta realizando o @uigaem nome e
por delegacgédo do tribunal recorrido. De sua decisdo, ademaisrdcafpavo,

no prazo de cinco dias, ao 6rgdo competente para o julgamergoutso’ (art.
557, § 1°), com o que fica preservado o principio de reserealégiado. E, do
julgamento desse agravo, caberd, se for 0 caso, recurso pastamrcian
extraordinaria, com o que estard assegurado também o acesso @moSupr
Tribunal Federal. Ndo ha, portanto, nenhum vicio de int¢ans&thalidade no
dispositivo em foco. Ao contrario, a disciplina de julgatoenele prevista
atende aos principios da celeridade, da economia e da racionalidade d
servicos judiciarios, e, prestigiando a autoridade do preceder8aptemo, da
cumprimento ao principio da igualdade de todos perante a lei”.

83 Art. 1.040. Publicado o acérdéo paradigma:

| - o presidente ou o vice-presidente do tribunal de origegara seguimento
aos recursos especiais ou extraordinarios sobrestados na s@enacordado
recorrido coincidir com a orientag&o do tribunal superior;

Il - o 6rgdo que proferiu o acdrddo recorrido, ha @nigeeexaminara o
processo de competéncia originaria, a remessa necessaria ou €0 recur
anteriormente julgado, se o acérdéo recorrido contrarideatacao do tribunal
superior;
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Dentro da pauta de atuacdo disciplinada no art. 1.048tecan
disposic&o do inciso IV. Similar redacéo tem o art. 985°§ Que trata
do julgamento do incidente de resolu¢do de demandas negetiti

Assim, o 6rgéo, ente ou agéncia reguladora competaebea@
a comunicagdo para proceder a referida fiscalizacaobam® na tese
assentada pela jurisdigdo; contudo, entende-se que egsEstivos sdo
inaplicaveis por inconstitucionalidade. Isso porque o Judaido pode
impor uma obrigacdo de fazer aquelas pessoas de giditico sem
que tenham participado da relagdo processual, na medidgue se
ofenderiam os principios da ampla defesa e do contraditdém dos
principios da legalidade e das competéncias constitucionaésiamsg
decorrentes do principio da separag¢éo dos poderes.

A pessoa juridica que presta o "servi¢co concedido, pearotid
autorizado", por ndo fazer parte da relacdo processeatoj dirimida
no recurso especial, extraordinario ou no incidente delugdo de
demandas repetitivas, € vinculada pela legislacdo quersgg atuacéo
administrativa, de modo que aquelas decisdes ndo tém daacale
impor condutas a terceiros, mas apenas a jurisdicdo (técleca
julgamento).

Por fim, o descumprimento dos precedentes também restou
disciplinado no Cddigo de Processo Civil de 2015. Adotouesao
medida de controle das decisbes que inobservem o preeediesde
que, claro, ndo se tenha feito escorreitamente a distperdioente, a
Reclamacéo, disciplinada nos arts. 988 a 993, que “ped@roposta
perante qualquer tribunal, e seu julgamento compete ao Orgdo

Il - os processos suspensos em primeiro e segundc glaujurisdigdo
retomardo o curso para julgamento e aplicagdo da tese firmad#ipehal
superior;

IV - se os recursos versarem sobre questdo relativa a prestaci@ovige
publico objeto de concessdo, permissdo ou autorizagdo, oadesulio
julgamento sera comunicado ao 6rgdo, ao ente ou a agéncia regulado
competente para fiscalizagdo da efetiva aplicacéo, por parte dosgates a
regulacéo, da tese adotada.

84 “Se o incidente tiver por objeto questdo relativa a prestac&eraigo
concedido, permitido ou autorizado, o resultado do égao sera comunicado

ao 6Orgdo, ao ente ou a agéncia reguladora competente para fiscalizagao d
efetiva aplicacao, por parte dos entes sujeitos a regulacaoe dalteada”.



86

jurisdicional cuja competéncia se busca preservar ouatig@idade se
pretenda garantir’, conforme § 1° do art. 988

Apesar de o elenco descrito no art. 988 constar o ealtinda
Reclamacédo para preservar a competéncia do tribunafjgitantir a
autoridade das decisGes do tribunal (Il), garantir a wvheeia de
decisdo do Supremo Tribunal Federal em controle condentdz
constitucionalidade (lll) e garantir a observancia de endacide
sumula vinculante e de precedente proferido em julgamentcasos
repetitivos ou em incidente de assuncdo de competénciaod\fjpis
Ultimos incisos englobam-se no segundo, de modo qudciEesn
mostram-se aqueles.

Se houve disposicdo expressa de observacdo pelos piizes
tribunais dos precedentes, evidente que tais decisfes aganeio art.
927 sdo dotadas de autoridade e, por consectario IqEassjveis de
Reclamacéo para que essa autoridade seja garantidaseN&ziam
necessarios, portanto, os incisos lll e IV do art. 988.

85 Lucas Buril de Macédo (2014b, p. 429) critica essa regutag@m da
Reclamagdo pelo Cédigo de Processo Civil de 2015, assim dertimd
“Outorgar ao STF competéncia para decidir reclamagdes fundadas em seus
precedentes obrigatérios € medida autoritaria, baseada na @ajaedsua
intepretagdo do precedente é absoluta e torna todas as denmodesites ou
vazias”.
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2 INFLUENCIA DA JURISDICAO NA ADMINISTRACAO
PUBLICA

O entrelagamento entre jurisdicdo e administracdo nos ultimos
anos tem se dado progressivamente.

A vinculagdo da administracdo publica ao que estatuido pelo
exercicio da atividade jurisdicional depende de regulam@nta
normativa, notadamente em razdo do regime juridico adnaitivstrou
regime juridico de direito publico.

No Brasil, referida vinculatividade decorre do texto
constitucional, com o julgamento das ac¢des de controlentado e as
sumulas vinculantes. Verifica-se, igualmente, que diversotes
publicos tém se valido da sedimentagdo de matérias jurismiage
para regular também a prépria atividade administrativa.

Nesse norte, necessario assentar 0 que caracterizarimlaef
regime juridico administrativo e as atuais categorias jurispoigie
que influenciam diretamente o0 modo de agir administrativa pdim
de subsidiar a (im)possiblidade e forma de aplicacdo cexegentes
judiciais na Administragéo Publica.

2.1 Administracéo Publica
A Administracdo Publica, de forma simples, tem como
fundamento a concreg¢do dos direitos dispostos nas Cayistiy seja
federal, seja estadual, e na legislagdo que rege a vilpeaisoas
residentes em determinado territério. Se da, primordialmeoia a
prestacdo de servigcos publicos nas mais diversas greasligdo de
Leonardo Carneiro da Cunha (2010, p. 588), é estdaui@ara atingir
0 bem comum e assegurar um minimo de direitos e gargiaso
individuo”, tendo “a incumbéncia intrinseca de executari@gss que
revestem o matiz da necessidade e comodidade publicasdeoiaus
esforcos para o incremento e desenvolvimento de atiidggelhe sédo
impostas pela sociedade”.
Pertinente a classica conceituagdo de José Cretella J366r, (1
p. 27):
Administracdo é ndo s6 génengoder executivo,
como também a complexa  maquina
administrativa o pessoal que a movimenta, a
atividade desenvolvida por ésse indispensavel
aparelhamento que possibilita ao Estado o
preenchimento de seus fins.
Pelo que,administragdo é a atividade que o
Estado desenvolve, através de atos concretos e
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executérios, para a consecugdo direta,
ininterrupta e imediata dos interésses publicos
(1966, p. 27; grifo do autor)

Para realizacdo dessas obrigacbes impde-se a admirstraca
publica que se tenha uma infraestrutura organizada endkte de
pessoas, demandando, também, toda uma legislacéo iesppaifa o
cumprimento de seus misteres, sendo exemplos categérices ra
8.666, de 21 de junho de 1993, que institui normas de chicitae
contratos da administracdo publica; a Lei Complementarln.di04 de
maio de 2000, que estabelece normas de financas pilitadas para
a responsabilidade na gestao fiscal; e a Lei 8.112, de fl&zembro de
1990, que dispde sobre o regime juridico dos servidarekcps civis
da Uniéo, das autarquias e fundacdes publicas federais.

A Constituicdo Federal delimita competéncias legislativas e
executivas nos artigos 21 a 24. As primeiras atinentes aaatévido
Poder Legislativo, de onde se disciplina 0 modo de senatvo do
Estado brasileiro; as segundas, direcionadas para a ¢céaligetica do
quanto  determinado pelas primeiras, estando conectadas
umbilicalmente.

Diante desse plexo de competéncias nota-se evidente que
“Administracdo Publica é o principal instrumento capaz desformar
as normas que contém os direitos fundamentais materialidedosma
sociedade de bem-estar em fato, em acontecimento, encagéreta’
(DAVI, 2008, p. 21).

Tal afirmacdo se funda nidealidade aplicativadas normas
constitucionais delimitadoras das competéncias administrativada-fu
se em umprocesso descritivala normatividade existente no sistema
juridico brasileiro, ndo se podendo olvidar, é cedicoanciy e notdrio
desprestigio desta funcé@o estatal em virtude da inaplicabilidage
normas de direitos fundamentais prestacihais

86 N&o se adentrara, por transbordar o objeto desta pesquisaanaada
inaplicabilidade endémica das normas constitucionais pelos rgsver
constituidos no Estado Brasileiro. Contudo, ndo se podardde destacar,
escudado por Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2014, p.a4pjopdsito das
manifestacdes populares ocorridas nas ruas de dezenas de ciddldeaden
junho de 2013, que se vislumbra uma nova espécie de revolugtidéaga e
desarmada), “uma revolugdo expressa por protestos, que, cocupesdk as
vias eletrdnicas as vias urbanas, se vale de formidaveis deagées publicas,
que se originam, de descontentamentos agudos, tais como a auméncia



89

Deve-se atentar, nada obstante, que a “verdade € queepm
da legislacdo e da jurisdicdo, apenas, ndo conseguéadob=alizar
plenamente sua atividade juridica” (CRETELA JUNIOR, 196&5).

2.1.1Caracteristicas — Regime Juridico Administrativo

As caracteristicas da Administracédo Publica decorrem dmeegi
juridico administrativo, que envolveimteresse publice a sua busca na
concretizacdo das normas aplicaveis pela e para a adagadtra
legitimidade e demais presungBes inerentes ao ato e aofuncad
administrativos, como também os limites da atuacdo da atividade
administrativa.

H4 autores que entendem que, basicamente, “o regim&qurid
administrativo resume-se a duas palavras apep@Esrogativas e
sujeicdes (DI PIETRO, 2010, p. 60; grifo do autor), decorrentde um
lado, da protegéo aos direitos individuais em face do &stsdoutro,
da necessidade de satisfacdo dos interesses coletivosolRars, a
caracterizacdo do regime juridico administrativo delineia-se na
atribuicdo de uma peculiar disciplina normativa por dois pliogj da
supremacia do interesse publico sobre o privado e o0 da
indisponibilidade, pela Administracdo, dos interesses publicos
(BANDEIRA DE MELLO, 2010, p. 55).

A justificacdo para a existéncia do regime juridico
administrativo advém de sejustificar meios de controle de
prerrogativas estatais, concatenadas harmonicamente, para
promocgdo e protecdo do cidada@FRANCA, 2014, p. 65; grifo do
autor).

Marcal Justen Filho (2005, p. 48) utiliza a terminologia regim
juridico de direito publico, definindo-o como

conjunto de normas juridicas que disciplinam o
desempenho de atividades e de organizagbes de
interesse  coletivo, vinculadas direta ou
indiretamente a realizagdo dos direitos
fundamentais, caracterizado pela auséncia de
disponibilidade e pela vinculagdo a satisfacdo de
determinados fins.

Extrai-se do conceito descrito que o disciplinamento dadfung
administrativa decorre de normas juridicas e ndo somentei.dPor

deficiéncia de politicas publicas, a descrenca em seus representitieseh
obsolescéncia ou inadequacgédo das instituicbes politicas vigentes”.
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normas juridicas, devem-se entender os principios juridiqas
“traduzem o modo como a Nacgéo concebe e vivencialoses”, e as
regras, “consistentes em pautas normativas que deterneimatarmos
mais precisos as condutas facultadas, proibidas ou dyiagit
(JUSTEN FILHO, 2005, p. 51-58)

Dentro do conteldo de interesse publico, estdo as caggori
juridico-politicas de preponderan®ado interesse publico sobre o
particular, indisponibilidade do interesse publico e cordexe do ato e
atividades administrativos em face do interesse publico.

Com efeito, havendo entre os fundamentos da Republica
Federativa do Brasil a cidadania e a dignidade da péssoana (CF,
art. 1°), além de objetivos fundamentais a construcaordesociedade
livre, justa e solidaria, e a promoc¢éo do bem de todospseconceitos
de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outama$ de
discriminacéo (CF, art. 3°), € de conclusédo singela gua, qumprir-se
essa normatividade constitucional valorativa-principioldgica,oco f
central da administracéo publica é (ou deve ser) exteoftado para as
pessoas e nao interno, voltado apenas para suas atidade
organizacionais, de acordo, alias, com o que profetio@é Augusto
Delgado (1995).

87 Gustavo Binenbojm (2014, p. 142-149), com o usadedno juridicidade,
afirma que a vinculagdo administrativa € ligada a essa juridigidessm
esclarecendo: “A ideia dpuridicidade administrativa elaborada a partir da
interpretacdo dos principios e regras constitucionais, pdes@aste, a englobar
0 campo ddegalidade administrativacomo um de seus principios internos,
mas ndo mais altaneiro e soberano como outrora. Issoicaggife a atividade
administrativa continua a realizar-se, via de regra, (i) segulepcuando esta
for constitucional (atividadesecundum legen (i) mas pode encontrar
fundamento direto na Constitui¢cdo, independente ou paradaldei (atividade
praeter legem ou, eventualmente, (iii) legitimar-se perante o direito,aaonk
contra a lei, porém com fulcro numa ponderagdo da legalidade coos outr
principios constitucionais (atividad®ntra legemmas com fundamento numa
otimizada aplicagdo da Constituigdo)” (p. 148; grifo do autor

88 A expressao preponderancia, em lugar da supremacia dosetprasica,
denota melhor o entendimento contemporaneo de interesse pablisentido
de que os direitos estatais ndo sdo absolutos (supremosinmascacionados
para a concregdo dos direitos fundamentais pela administracdogdalese
servir, para tanto excepcionalmenfede instrumentos normativos que faca
prevalecer (preponderar) a conduta administrativa em detrimernitdedesses
privados.
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Por isso que um dos fundamentos da visdo classica ddoDir
Administrativo j& ndo ocupa posic¢ao central, que é odatorastrativo.

O sentido da preponderédncia do interesse publico sobre o
particular, em uma hermenéutica constitucional, assentadse
afastamento excepcional de direitos individuais quando efta egtio
direitos da coletividade, dai se exsurgindo o interessecpUiplie deve
preponderdy.

A indisponibilidade insere-se também no entendimento acerca
do que seja preponderancia. Se o direito é indisponivelpnde a
administracéo publica deixar de aplica-lo em virtude de quugigdo a
interesse particular. Todavia, quando “os diferentes isesesm atrito
comportam equivalente tutela e protecdo, a solucao matuada €
propiciar a realizagdo conjunta — ainda que limitada — destetis”
(JUSTEN FILHO, 2005, p. 61).

Note-se que a eleicdo dessa indisponibilidade ndo é fdda pe
administrador, mas oriunda daquelas normas juridicas ipiosce
regrasj’. Neste particular, ndo se pode deixar de citar a coficee
Celso Antbénio Bandeira de Mello (2010, p. 74), para gaem

89 Conforme defende Di Pietro (2010, p. 37), a “defesa wwoesse publico
corresponde ao proprio fim do Estado. O Estado tem qeedksf os interesses
da coletividade. Tem que atuar no sentido de favorecer o hamsexial.
Negar a existéncia desse principio é negar o préprio papatdddE Gustavo
Binenbojm (2014, p. 105, nota de rodapé n. 209), apesadistordar da
manutengdo do principio em realce nos termos defendidos pRie®d, nédo
nega a existéncia de um conceito de interesse publico, afirmandgerpoder
estabelecer uma prevaléncia que se pode dipegiori (“prevaléncia tedrica e
antecipada de uns sobre outros”) e, portanto, conclui Biman{@g14, p. 107)
que “aafericdodo interesse prevalecente em um dado confronto de interesses é
procedimento queeconduzo administrador publico & interpretacdosistema
de ponderacdesstabelecido na Constituicdo e na lei, e, via de regra, obdga-o
realizar seu proprio juizo ponderativo, guiado pelo deveraeopcionalidade”
(grifo do autor).

90 Em realidade, inexiste expressa disposi¢do juridica acerca persgsos
administrativos. Wilson Vieira Loubet (2009, p. 64) assisclarece: “Nem o
principio da supremacia do interesse publico sobre o partidampouco o
conceito de indisponibilidade do interesse publico se assentardireito
positivo e por isso ndo podem resolver todas as quagtiésicas e particulares
gue surgem na atividade estatal, ja que a competéncia admiraséditivitada
ao direito positivo e ndo sustentada apenas em princ(piegegeta ndo pode
pretender criar realidades que ndo estejam no dominio dodiegitando-se a
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indisponibilidade dos interesses publicos significa
que, sendo interesses qualificados como proprios
da coletividade — internos ao setor publico -, ndo
se encontram a livre disposicdo de quem quer que
seja, por inapropriaveis. O proprio 6rgao
administrativo que o0s representa ndo tem
disponibilidade sobre eles, no sentido de que lhe
incumbe apenas cura-los — o que é também um
dever — na estrita conformidade do que
predispuser @tentio legis

No mesmo sentido estdo as presuncdes de legitimidade e
veracidade dos atos advindos da atividade administtativa

E certo, ainda, que atua também a administracdo publica,
especificas situacdes, sob o regime juridico de direito mrivaano no
caso do art. 173, 8§ 1° da Constituicdo Federal, emsgquautoriza,
mediante lei, “a sujeicdo ao regime juridico proprio das esagr
privadas, inclusive quanto aos direito e obrigacdes civisemais,
trabalhistas e tributarios”. Aplica-se, nesse caso e cegra,r‘o direito
privado, no siléncio da norma de direito publico” (DI PIET,R010, p.

60)

Os limites & Administragcdo Publica objetivam controlar o poder
existente nessa atividade estatal, conforme mesmo vesbgrad
Mostesquietf.

Ja que todo poder impbe controle e que a atividade
administrativa estd vinculada a juridicidade (normas juridieas
principios e regras), necessario que a limitacdo ao eixedncpoder
contenha-se nessa juridicidade. E o que ocorre conliraitdeéo de
principios constitucionais diretamente ligados & administragBlica e
demais principios decorrentes do ordenamento juridicditarisnal.

inovar na ordem juridica sem que seu objeto do conhecimemtodireito

positivo — assim lhe permita”.

91 “Como consequéncia dessa presuncdo, as decisdes admiagstsaiivde
execucdo imediata e tém a possibilidade de criar obrigagbes parécolgar
independentemente de sua concordancia e, em determinadas hipitdess,
ser executadas pela propria Administragdo, mediante meios ditetodiretos

de coacdo” (DI PIETRO, 2010, p. 68).

92 “Para que ndo se possa abusar do poder é preciso que, pesicds das
coisas, 0 poder freie o poder. Uma constituicdo pode seal daodo, que
ninguém seré constrangido a fazer coisas que a lei ndo obrigaoefazar as
que a lei permite” (1979, p. 148).
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Aqui, portanto, ndo se trata apenas de imposicéao de lingtes d
atuacdo dos agentes administrativos em conformidade estrita e,
mas sim que o limite do atuar administrativo congrega-seaioses da
sociedade constitucionalizados e, por decorréncia, ftorea dos
objetivos do Estado que a Administracdo Publica deve pers&tale
dizer, a limitacdo aos poderes ndo é apenas restritivatamggm e
principalmente proativa, no sentido de se buscar meiosrigetizacdo
dos direitos individuais dentro dos limites de principios cutstinais,
entrelagados com a legalidade inerente a atividade adntimestra

Os precedentes judiciais e o tema do controle jurisdicicaal d
administracdo inserem-se em tais limites, ora restringindassando
atos administrativos, ora impondo a¢des aos 6rgaos publicos

O controle e a delimitagdo do agir administrativo pela jurisdi¢cdo
influem no modo de ser particularizado da situacao juridiea sgu
discutiu no processo judicial e, portanto, os atritos entrsistemas
administrativos e jurisdicionais (LUHMAN, 2009), possiveis értude
da abertura irrestrita ao controle jurisdicional, necessijam sejam
absorvidos no centro da funcdo administrativa, para o @nafdrir e
decidir acerca da (in)aplicabilidade daquele controle judicial,
cristalizado em precedente ou jurisprudéncia, para osittss;oes que
se enquadrem no contexto fatico e juridico.

Assim, aquele controle externo, exercido jurisdicionalmente
passaria a ser fundamento para um controle interno dalaaliy
administrativa.

Nesta medida, a juridicidade aplicativa a administragdo publica
obriga que ela venca uni@ércia estatuida por uma visao de legalidade
estrita, pois impbe um agir, uma movimentacdo do aparato
administrativo com o objetivo de possibilitar, em busca deretizar
uma sociedade justa, solidaria e sem desigualdades, aatd@adsicao
e decisdo baseadas também em precedentes vinculantes.

Destacado agir administrativo direcionado pela juridicidade,
aqui incluidos os precedentes judiciais, contudo e pordpeah
necessita, igualmente, de uma legislacdo que o ampare eélhe
sustentacao normativa.
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2.1.2Principios expressos

Os principios que regem a Administragéo Publieatdo, como
é cedico, elencados na Constituicao Federal. O artapu dispde que
a “administracdo publica direta e indireta de qualquer dderEs da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipiodemiged aos
principios da legalidade, impessoalidade, moralidadelicmdrde e
eficiéncia”.

No exercicio, portanto, das atividades administrativas,idefer
principios devem estar sempre presentes, impondo ao istledor a
adocdo de medidas concretas para tal desiderato. Qs 0iin se
pode aplicar a lei de forma imoral, pessoal, ineficientesaaras; nao
se pode aplicar um principio moral sem lei; ndo se podemueesmo
diante da lei e da presenca da moralidade, dar aplicalgilidatbrma
por satisfacéo pessoal.

O principio da legalidade tem assento reiterado no texto
constitucional. O art. 58aput preceitua que “todos séo iguais perante a
lei”; o inciso Il desse mesmo artigo afirma que “sendo é&mde de
lei”, “ninguém seré obrigado a fazer ou deixar de faklgnma coisa” e,

o art. 37,caput como ja destacado, elege o principio da legalidade
como um dos quais deve obediéncia a administracao publica.

Ainda, no art. 5° da Constituicdo Federal, cerne dostakrei
garantias individuais, encontram-se 36 remissdes a lei, nimlcale
que, para a concretizagdo de muitos daqueles direitosnstitDonte
originario atribuiu competéncia a lei, ou melhor, ao ladsr derivado,
desde que, claro, ndo sejam normas definidoras de dieigarantias
fundamentais, as quais tém aplicacdo imediata, conformi8. s
doutrinadores tradicionais sdo coesos a esse reépeito

93 “Principios da Administracdo Publica — como género décesmormativa,
ao lado das regras — indicam o valor juridico a ser segeidonpanifestagéo
executiva estatal, considerando seu constitucional dever de engervir ao
administrado, conforme limites proporcionais de interferéneieessaria na
vida de todos e de cada um dos participes do Estado. Represenamarras e
as sujeicdes da Administracdo Publica diante dos poderes g pasa bem
empregar a obrigatéria e a adequada gestao publica, como deviaucionsi
de boa administracdo publica, eficiente em sua natureza e eficaz nos seus
resultados” (FRANCA, 2014, p. 78).

94 “Assim, o principio da legalidade é o da completa ss&fni da
Administragdo as leis. Esta deve tdo-somente obedecé-las, dtasngb-las
em prética. Dai que a atividade de todos os seus agentespdpszithe ocupa
a cuspide, isto é, o Presidente da Republica, até o mais mddeservidores,
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Hodiernamente, contudo, passou-se a entender que azf@im
da lei transferiu-se para a Constituicdo, de modo queo dexto
constitucional que estdo assentadas as balizas de direcionanieen
qualquer atividade estatal. Trata-se de visualizar a evolligdestado
de Direito para um Estado Constitucional. Na concepcado dtau
Zagrebelsky (2009, p. 40):

La ley, un tempo medida exclusiva de todas as
cosas en el campo del derecho cede asi el paso a
la Constitucién y se convierte ella misma em
objeto de medicion. Es destronada em favor de
uma instancia mas alta. Y esta instancia mas alta
assume ahora la importantissima funciéon de
mantener unidas y em paz sociedades enteras
divididas em su interior y concurrenciales. Una
funcion inexistente en outro tiempo, cuando la
sociedad politica estaba, y se presuponia que era
en si misma, unida y pacifica. En la nueva
situacion, el principio de constitucionalidad es el
que debe asegurar la consecucion de este objetivo
de unidad.

No Brasil, alias, a primazia da lei desde a Constituicdo 88,19
ndo € ocorrente. Basta ver a possibilidade de controle de
constitucionalidade pela falta de lei, também denominado centrol
jurisdicional das omissdes legislativas, realizado através dos
instrumentos processuais da acdo direta de inconstitucioreljatad

s6 pode ser a de déceis, reverentes, obsequiosos cumpridsrdsmbsicdes
gerais fixadas pelo Poder Legislativo, pois esta é a posigithgs compete no
Direito brasileiro” (BANDEIRA DE MELLO, 2010, p. 101YO principio da
legalidade, resumido na proposi¢cdo suporta a lei que fizéghifjce estar a
Administragdo Publica, em toda a sua atividade, presa aos manosmerei,
deles nédo se podendo afastar, sob pena de invalidade doeafmesabilidade
de seu autor. Qualguer acdo estatal sem o correspondente calgouegue
exceda ao ambito demarcado pela lei, é injuridica e exple-se a anSkgao.
campo de agdo, como se vé&, € bem menor que o do particularo Desfatpode
fazer tudo que a lei permite e tudo que a lei ndo proibe; aqupded&azer o
que a lei autoriza e, ainda assim, quando e como autoriza” (GASIPAR95,

p. 6). “Na administragcdo publica ndo ha liberdade nem vontade apesso
Enquanto na administragcdo particular € licito fazer tudo cadaendo proibe,
na Administragao Publica s6 se permite fazer o que a lei autdrizapara o
particular significa ‘pode fazer assim’, para o administrgadico significa
‘deve fazer assim” (MEIRELLES, 2001, p. 86).
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omissdo e do mandado de injun¢éo, disciplinados justamardgeque
sejam efetivadas as normas definidoras de direitos e tigaran
fundamentais, reforcando, assim, o constitucionalismo th&social
(PIOVESAN, 2003, p. 109-110).

Ademais, qualquer juiz pode deixar de aplicar a lei poajldg
inconstitucional, ja que também no Brasil vige o controlesdifde
constitucionalidade.

Importa destacar, entretanto, que a implementacéo déoslire
nao pode ser feita de modo metafisico, j4 que “ainda quiz tenha
como parametro as normas constitucionais, cabe-ltes de tudo, dar
tutela concreta ao direito material” (MARINONI, 2008, p. 136

Especial e especificadamente na seara administrativa ndo h3,
portanto, substituicdo do principio da legalidade pelocfpia da
constitucionalidade, uma vez que as leis infraconstitucionaasitgan e
ddo o movimento necessdario as atividades administrativasTENJS
FILHO, 2005, p. 140). Como afirma Fernando Galinddd@2®. 31), é
necessario assumir a circunstancia de que “legalidad yrgotm son
criterios de accién conjuntos, de inevitable seguimiento por las
instituciones publicas”.

Incluido nessa afirmacao, é certo que o principio dalitkgle
ndo tem forte aplicacdo no Brasil por mera deferénctbediéncia
reverencial a lei. A legalidade estd4 imposta na Constituigd@nda,
como clausula pétrea. Nao se pode fugir dessa realidaitkcqgu
constitucional; mas, também, ndo se pode ficar preso e megita a
mercé da mesma, ou melhor, ndo se pode ficar restriteree a
legalidade estrita, uma vez que ha formas, admite-se, tariduamis,
gue podem possibilitar, por mais paradoxal que possa gparec
afastamento da literalidade legal pura e simples com base @mdam
nos valores e principios constitucionais de direitos foneshdais.

Nesse enfoque, deve-se também fazer uma defesa dan®i,
ressalta Eduardo Garcia de Enterria (1994, p. 129-480§escrever
sobre as bases da formacao do direito publico decerdenRevolucéo
Francesa:

Por vez primera en la historia humana, todo el
aparato del poder se objetiviza em un abstracto y
casi mecanico [...] aparato de ejecucién legal, de
normas escritas y como tales ciertas, elaboradas
meditadamente com lssage lenteur de las
Asambleas, fijas e inmutables para los intérpretes
y para los aplicadores, seguras, pues, para los
ciudadanos, que por vez primera en la historia
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pueden conocer el Derecho a través de su
publicaciéon regular en su tenor exacto con los
rigorosos de sus derechos, sin las imprecisiones y
las arbitrariedades de la “jurisprudencia”, reina,
con el principe absoluto, del Derecho desde los
tempos mas antigos. Se instaura asi, 0 mas bien,
se pretende instaurar, un sistema de pura
“nomocracia”’, servido por normas escritas y
formales.

Geraldo Ataliba (2011, p. 49-51) expde acerca da impodan
da funcéo legislativa no sentido de que, por ser a gagjéinericamente
e em abstrato preceitos que a todos obrigam, é a mais, ridwada e
expressiva funcdo publica. E, atinente ao principio daliteyle,
defende que decorre do principio republicano, pois t#elaridade do
poder, da coisa publicaes publica, € do povo, a realizacdo dessa
vontade necessita ser “solene e inequivocamente expaéqpa 122),
sendo essa a funcéo da lei.

Jeremy Waldron (2003, p. 192-197) também assevebse s
dignidade da lei, que o seu processo de formacgdo (taaijoyindo é
somente eficaz, mas, sobretudo, um processo resppaosonsiderar e
respeitar as diferencas de opiniées e ainda, em sedugdg por
respeitar a igualdade entre as escolhas dos individuos, sem
discriminagdo aos que possam nao ser mais sabios orieexgR na
vida politica.

O principio da impessoalidade, caracterizado por Lucia Valle
Figueiredo (2001, p. 62)ptla valoracdo objetiva dos interesses
publicos e privados envolvidos na relacdo juridica a seméoy
independentemente de qualquer interesse pdliicpde que o atuar da
Administracdo Publica deve ser imparcial e objetivo, ou sHa&
subjetivismos que possam privilegiar pessoas ou grug@esntinados.

As escolhas administrativas lastreiam-se, pela impessoaliadeodo
a reputar todas as pessoas iguais.

Nessa direcdo se insere, por exemplo, 0s casos digsnsgno
servico publico, objeto de edicdo de enunciado de suniotalante
pelo Supremo Tribunal Fedetal

95 Sdmula Vinculante n. 13: “A nomeacéao de conjuge, comparnheiparente
em linha reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grawsive| da
autoridade nomeante ou de servidor da mesma pessoa juridicadmarsti
cargo de direcdo, chefia ou assessoramento, para o exercicio deewargo
comissao ou de confianca ou, ainda, de funcdo gratificada niaisttagao
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O principio da moralidade tem como fundamento o agir
conforme balizas éticas. Aqui, no principio em foco, sigie é ligada
a intencdo do agente publico. Dentro da moralidade, msseea
lealdade e a boa-fé que devem reger a atividade admtimestra

Sobrepde a moralidade, assim, a legalidade. Bandeiketie
(2010, p. 120), com fundamento em Marcio Cammarosarstenta, ao
contrario, que o principio da moralidade ¢ um reforc@ricipio da
legalidade, aduzindo que referido principio sera coresiter
transgredido “quando houver violagdo a uma norma dalreocial que
traga consigo menosprezo a um bem juridicamente valarado”

A doutrina publicistica classica brasileira, diante da formacao
histérica e cultural brasileira, de personalismo e patrinisma
oligarquicd®, em sua grande maioria ndo deu a énfase necessaria ao
principio da moralidade.

Nada obstante, a rigor, o principio da moralidade também
deveria merecer tamanho empenho de estudo e aplicagée, apenas

publica direta e indireta em qualquer dos Poderes da Unido,stadok, do
Distrito Federal e dos Municipios, compreendido o ajusteantaldesignacdes
reciprocas, viola a Constituicdo Federal”.

96 As obras literarias de Sérgio Buarque de Holanda (20RBimundo Faoro
(2012) atestam tal assertiva. Relata o primeiro: “As coitgi#g feitas para ndo
serem cumpridas, as leis existentes para serem violadas, tudoaitopde
individuos e oligarquias, sdo fendmeno corrente em todadiaida América
do Sul. E v&o que os politicos imaginam interessar-se rakis principios do
que pelos homens: seus proprios atos representam o desnflagtidnte dessa
pretensao” (p. 182). Conforme descricdo do segundo: “De DamlBoGetulio
Vargas, nhuma viagem de seis séculos, uma estrutura politied-sssistiu a
todas as transformacfes fundamentais, aos desafios mais pspfandavessia
do oceano largo. O Capitalismo politicamente orientado — otatiapio
politico, ou pré-capitalismo -, centro da aventura, da deteqa da colonizacéo
moldou a realidade estatal, sobrevivendo, e incorporando meva@mncia o
capitalismo moderno, de indole industrial, racional na técni@ado na
liberdade do individuo — liberdade de negociar, de contraargerir a
propriedade sob a garantia das instituicdes. A comunidaliécg conduz,
comanda, supervisiona os negécios, como negdcios privadss rsa origem,
como negdcios publicos depois, em linhas que se demarcanalgnadte. O
sudito, a sociedade, se compreendem no ambito de um apwstbaa
explorar, a manipular, a tosquiar nos casos extremos. Dasisade se projeta,
em florescimento natural, a forma de poder, institucionalizaga tipo de
dominio: o patrimonialismo, cuja legitimidade assenta adidionalismo —
assim é porque sempre foi” (p. 819).
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tomou corpo com a promulgacdo da Constituicdo Federabrégiha,
alias, como lves Gandra da Silva Martins, que escrevem @
“principio da moralidade administrativa € o mais relevanteimio da
Administracdo” (1998, p. 17)

O principio da publicidade norteia-se pela transparénciads
publicos, ja que atinentes aos interesses de todos (d9, mmientor
titular do poder.

Liga-se, o principio da publicidade, ademais, ao sentido de
democracia, pois se 0 governo € exercido por delegigRieidadaos,
cabe a estes terem conhecimento e visibilidade dos atosdeslipelo
poder publico. No jogo de palavras de Norberto Bobbi8g1p. 83), o
governo da democracia pode ser definido como “o govelo poder
publico, em publico”.

Na perspectiva da publicidade encontra-se a doutrinaaiss
préprios, que

diz respeito a obrigacdo do sujeito titular de
direitos ou prerrogativas publicas de respeitar a
aparéncia criada por sua propria conduta anterior
nas relag@es juridicas subsequentes, ressalvando a

97 Em continuacdo aduz o autor: “O art. 37 da CF contémogpatrcipios
fundamentais a conformar o perfil de administrador publiém & saber: os
principios da legalidade, da moralidade, da publicidade e aqdele
impessoalidade. Um exame mais pormenorizado dos quatro m&dgmnostra
que, de rigor, todos terminam por desaguar na moralidadieaUudl principio
da legalidade reveste todo o sistema juridico do pais. Geainc. | da CF,
elenca, como seu alicerce, a obediéncia a lei, que nos regimes demgcratico
aprovada pelos representantes do povo, garante a ordem, sefgut@anca e
protege os cidaddos. Dizer, pois, que os administradoresndavmprir a lei é
reiterar formulacdo essencial e postada no mais relevante arf@pndttuicao
Federal que é voltada ao cidaddo mais do que aqueles que ostgvenPor
outro lado, determinar que o administrador plblico devergerssoal, pois esta
a disposicdo da sociedade, ndo podendo privilegiar amigosnt@srou
interesses em detrimento do bem servir, é afetar faceta da ética tdthiajs
sendo, pois, a impessoalidade dimensao parcial da moralidade n® sesa
com o principio da publicidade. Excegdo feita as questdesegieranca
nacional, os atos administrativos devem ser transparentesenadmitindo
decisdes escusas, resolucdes de gaveta, visto que o adminigitagmde
desconhecer as regras da Administracdo. O principio da moralidade
administrativa, portanto, é principio essencial. O mais reteyaquele que se
destaca de forma absoluta. Que torna a Administragdo confidvelt@en
sociedade e que faz do administrador publico um ser difexdoici
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confianca gerada em terceiros, regra fundamental
para a estabilidade e seguranga no trafego juridico
(MODESTO, 2007, p. 8).

Com efeito, a publicidade dos atos administrativos também gera
precedentes, precedentes administrativos, que pautam datzoda
sociedade (pessoas fisicas e juridicas), de modo gomaeizam em
seus cotidianos em consonancia com o0 que conhecenpeitoeda
interpretacéo juridica levada a efeito pela administracéocacbli

A obrigatoriedade de publicizar a atividade publica tamtzm
o desiderato de orientar as condutas das pessoas eenimae eventual
mudanca de entendimento seja estabelecida no interior rgéo 6
publico, curial que se dé publicidade anterior para tfumtamente com
base na confianca até entdo depositada e que direcion@io®s
privados. Nesse sentido que a referida doutrina dopatpsios ganha
relevo na presente tematica, sendo decorréncia, tambéobretudo,
dos principios da seguranca juridica e da boa-fé.

O principio da eficiéncia foi inserido na Constituicdo Fddera
com a Emenda Constitucional n. 19, de 4 de junhc?88.1Tem como
objetivo deixar expresso e impositivo que a atuacdo admtniattam
que primar pela eficiéncia, procurando sempre melhosedtados para
o fim de otimizar o tempo e o dinheiro publicos e,feone retratado
por Odete Medauar (2009, p.132), essa eficiéncia entdo
constitucionalizada “contrapde-se a lentiddo, a descasgligéncia a
omissdo — caracteristicas habituais da Administracdo Pulsisielra,
com raras excecgdes”.

2.1.3Principios implicitos

Além dos principios expressos no art. 37 da Constituicdo
Federal, é imperioso ndo ficar apenas atrelado a elagministracéo
publica também, como ndo podia ser diferente, é jungtizs glemais
principios dispostos em todos o texto constituci8nal

Deveras, ndao se pode negar aplicacdo na esfera p(iica,
exemplo, ao principio da igualdade, a dignidade da pduswana, a
seguranca e, também, aos objetivos da Republica, tais @mo
construgcdo de uma sociedade livre, justa e solidari@dacéio das

98 “Os principios implicitos sdo tdo importantes quanto eaplicitos;
constituem, como estes, verdadeiras normas juridicass§grdesconhecé-los
€ tdo grave quanto desconsiderar quaisquer outros princ{@o¥NDFELD,
2007, p. 150).
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desigualdades sociais e regionais e a promocéao do btadate Enfim,
a administracdo publica, ndo é demais relembrar, estd \dacwaa
garantir os direitos fundamentis

Para os fins deste estudo, restringir-se-a aos seguiirtepias
implicitos discriminados: da igualdade, da dignidade da peskoa,
separacgdo dos poderes, da democracia e da segjunddica.

A importancia e a preméncia do principio da igualdade,
cristalizado em trés ocasifes em apenas um dispositivitaoiamal®,
revelam-se na obrigatoriedade de que todos sejam tratizdosodo
igual, sem discriminacéo de qualquer natureza. Poegairge, impde-
se, por mais Obvia que possa parecer essa afirmatigapagatividade
administrativa situagdes iguais sejam tratadas iguais. Consranta
Marcelo Neves (2014, p. 31), “o principio da igualdatea como
norma que pretende imunizar o direito da injuncdo deetifas que,
embora sejam relevantes e legitimas em outras esferais,spé@ séo
relevantes no ambito dos direitos”.

A dignidade da pessoa humana ndo s6 ndo pode dkixser
considerada como principio aplicavel & administragédo pitdice, em
realidade, é o seu objetivo, pois ligados ao humano seassdireitos,
objeto central de todo Estado constituido. Os direitos humasssn,
como atributos inerentes ao homem para sua existéncia digna
saudavel, no sentido de se resguardar sua felicidadgenoo a
liberdade, a igualdade, a solidariedade, o trabalho e tamitves
direitos advindos da vida em sociedade, devem pautarigir cs
condutas administrativis,

99 Luigi Ferrajoli (2011, p. 104) indaga e responde:]“quais direitos devem
ser garantidos como fundamentais?’. Sumariamente, parece-me, tgge es
critérios sdo quatro, entre eles estreitamente conexos, e todosadnf pela
experiéncia histérica do constitucionalismo, seja estatal @unational: a
dignidade da pessoa, a igualdade, a tutela dos mais fracos e a paz”.

100 “Art. 5° Todos sddguais perante a le[1%], sem distincdo de qualquer
natureza[2?], garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeirosmesscho Pais
a inviolabilidade do direito & vida, a liberdadégaaldade[3?], a seguranca e &
propriedade, nos termos seguintes: [...]".

101 Oportuna a transcricdo de Ferrajoli (2011, p. 26): “Anéo universal,
inalienavel, indisponivel e constitucional desses direitoegela, em outras
palavras, como a técnica — ou garantia — apresentada para a sselgudi no
pacto constitucional vem configurado como ‘fundamentais’: oa, sigquelas
necessidade substanciais cuja satisfacdo € condi¢cdo de convivéilcia ci
também causa ou razao social daquele artificio que é o Estado”.
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Sedimentado no art. 2°, da Constituicdo Federal, o prindgpi
separagdo dos poderes exerce grande influéncia nekadés estatais.

Em outras palavras, a administracdo publica ndo podeesigusem
delegacdo de competéncia normativa, fazer as vezegidader; nao
pode, igualmente, fazer as vezes da jurisdi¢cdo, impoadm diltima
palavra o seu entendimento; nem tampouco pode querem nega
aplicabilidade a uma deciséo judicial.

Isso porque h& delimitacdo de competéncias aos
poderes/fungdes constituidos na Republica Federativa dsil By,
sendo-lhes determinadas a independéncia e harmonianséctirio
I6gico que devem atuar dentro da esfera competencibspbsta na
formacao da estrutura do Estado brasileiro pelo textdittarisnal.

A seu turno, o principio democratico estatui que “todo cepod
emana do povo, que o exerce por meio de representaleiess ou
diretamente, nos termos desta Constituicdo”, consoantgiadido
paragrafo Unico, do art. 1°, da Constituicdo Federal &@.19

A participacdo popular nas decisbes estatais, desse modo, é
premissa iniludivel, sob pena de deslegitimacdo e nulidadafater
administrativo. Afinal, além da democracia representatidggnaocracia
direta também se encontra disposta constitucionalmente, sento
conforme Rogério Gesta Leal (2006, p. 53), que “uotéesade que se
qguer democratica de direito ndo pode confinar-se a dawgiac
representativa, uma vez que esta foi desenhada, apmrasacdo
politica no marco do Estado e de suas instituicdes ofitiais”

Além disso, consoante construcdo de Gustavo Zagrebelsky
(2012), ndo se pode também imaginar que a participa@dolar trara
os resultados efetivos do querer social ideal, j& quenesias vezes é
corrompido pela necessidade, pela manipulacdo e por cadala
interesseiras. O que importa, no que denomina Zagrebedsky

102 Mostra-se evidente nos dias de hoje a crise de remtbddate
democrdtica, ilustrada, dentre outros, por Boaventura de San#ms$2007, p.
91-92): “O que esté acontecendo com esse modelo é que continnddare
autorizagdo mas nao héa prestacédo de contas: no jogo democratlcquEnto
mais se fala de transparéncia, menos transparéncia ha. Entdo, dado qu
prestacdo de contas ndo acontece, a autorizacao entra em crise p@ dtogis d
patologias muito fortes: a da representagdo — 0s representadse sé&ntem
representados por seus representantes — e a da participacgteneiabismo
muito frequente: ‘Nao vou participar porque meu voto naoiteportancia’ ou

porque ‘acontece sempre a mesma coisa’.
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democracia critica, é a consciéncia da falibilidade e limitagdaosio,

de modo que ndo é a sua divinizac@ox(populi, vox dgi- que nado
passaria de uma idolatria politica e de uma democraciasdesu, mas
sim a necessaria concordancia “da insuperavel faltéggdareelhor” (p.

135). Porém, como mesmo advertido pelo autor, “0 que der

condenado ndo € povo, mas 0 excesso de expectatigadepesitadas”
(p. 136).

Por fim, o principio da seguranca juridica impfe quetos a
administrativos sejam realizados sem surpresas, consubdtsna
certeza subjacente ao Direito que é aplicado. Liga-se,,atodso ja
referido, a chamada doutrina dos atos proprios.

A vida em sociedade pressupde a estabilizacdo das elaeide
ocorridas. O principio da seguranca juridica, na sadmainistrativa,
deriva, portanto, na obrigatoriedade da administracddicaide agir
para o fim de que aquela estabilizacdo se mantenhapesud de
desordens variadas no tecido social.

Decorrente do principio da seguranca juridica, podeimefgr
os ora denominados subprincipios da prevencdo e daugdn. Por
aquele, conforme Juarez Freitas (2014, p. 121), “nos#teBmdas
atribuicdes, nasce a obrigacdo administrativa de escolheishmbdidas
interruptivas da rede causal, de maneira a impedir oalaewisto”. Por
este — precaucéo,

com a sua alta carga simbodlica, acarreta o dever
de a administragdo publica motivadamente evitar,
nos limites de suas atribuicbes e possibilidades
orgamentarias, a producdo do evento que supde
danoso em face de fundada conviccdo (juizo de
verossimilhanca e de forte probabilidade) quanto
ao risco de, se nao for interrompido
tempestivamente o nexo de causalidade, ocorrer
prejuizo desproporcional, isto €, manifestamente
superior aos custos (sociais, econdmicos e
ambientais) da eventual atividade interventiva
(FREITAS, 2014, p. 122-123).

Transportados para a tematica nodal desta pesquisa, irepgele-s
administracdo, diante dos precedentes judiciais e premida pela
seguranca juridica que deve buscar, tanto nas fornfagdencdo como
de precaucédo, adotar medidas e buscar instrumentogguguEem as
questbes controversas existentes administrativamente, que ja se
tornaram incontroversas judicialmente.
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2.1.4Vinculacao e discricionariedade

Costuma a doutrina publicista dividir os poderes administitivo
em vinculados e discricionarios. Contudo, de logo é méstimtar que,
contemporaneamente, essa divisdo ndo € mais vista da forma e
rigida, devendo-se atentar, com Odete Medauar (2009,1pl14), para
a predominancia de cada categoria de poder no exedzcatdividade
estatal; na “contraposicdo poder vinculado-discricionarigrimeiro
corresponderia as matérias de reserva legal absolutaeguode, a
matérias de reserva legal relativa”.

Haveria poder vinculado ou competéncia vinculada “quando
autoridade, ante determinada circunstancia, € obrigadaar decisédo
determinada, pois sua conduta é ditada previamente petaanor
juridica” (MEDAUAR, 2009, p. 111).

A seu modo, o poder discricionario teria um grau maior de
liberdade no exercicio das atividades administrativas, liberdackerto,
condicionada e sujeita “a uma rede de principios quegassa a
congruéncia da decisdo ao fim de interesse geral e @npsdu uso
abusivo” (MEDAUAR, 2009, p. 114%®

Insere-se, neste contexto, a teoria do desvio de padsentido
de atuacao fora do ambito circunscrito pela norma legdéoCAntonio
Bandeira de Mello, a respeito, define desvio de poderoctan
utilizacdo de uma competéncia em desacordo com a finalidad lhe
preside a instituicdb(2008, p. 56).

Ou seja, a autoridade administrativa tem competéncia legal par
adocdo de determinado ato, mas o faz em desacordmsdrmlizas
tracadas legislativamente, com o que esse desvio de psdin, tem o

103 Percuciente o escolio de Celso Antonio Bandeira de Mdl@B(2. 47):
“Uma vez que atividade administrativa € desempenhfundgdo e dado que
funcdo € o cumprimento obrigatério dtever de atingir umafinalidade
antecipadamente estabelecidéravés do manejo de poderes exercitaveis no
interesse de outrem, e estabelecido que a lei sempre e sempredampées
natural, o dever de buscar-se a medida que atenda de modo pretiso s
finalidade, resulta certo que a liberdade administrativa aca$ericianpor uma
norma de direito ndo significa sempre liberdade de eleicde smiferentes
juridicos. N&o significa poder de opg¢des livres, como asimddtad privado.
Significa o dever juridico funcional (questédo de legitimidad®o de mérito)

de acertar, ante a configuragdo do caso concreto, a providéntaé;-gsato —
ideal, capaz de atingir com exatidao a finalidade da lei, dando, asdisfacédo

ao interesse de terceiros — interesse coletivo e ndo do agahtomo firmado

na regra aplicanda”.
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condao de nulificar o ato exarado, dele ndo se podextdaireefeitos
juridicos legitimos.

Referida teoria, imbricada com a Vvinculatividade e
discricionariedade da atividade administrativa, € também ummfde
seguranga juridica aos administrados e decorréncia doigiwinda
impessoalidade, porquanto afasta, ou intenta afastinsggessoais no
trato dos assuntos publicos, que se sabe serdo, @riamevser,
realizados em conformidade com a regra juridica de anteméo
estabelecida.

Eventual modificacdo na aplicacdo da regra legal necessita d
autorizacdo também legal, sob pena, justamente, de imfragad
propalados principios da segurancga juridica e da impksba

2.1.5Paradigmas contemporaneos

A Administracdo Puablica e o modo como deve atuar est&o, no
dias atuais, sendo objeto de variados estudos que deamongtie
paradigmas tradicionais jA& ndo cabem serem aplicados dimte
complexidade e pluralidade das relacdes que regem iadade
contemporane&”

Segundo Gustavo Binenbojm (2014), essa O6tica paradigméatica
decorre da constitucionalizacdo do direito administrativo, cgra a
Constituicdo Federal, impregnada de principios e regrasnodlas
leituras aos institutos e estruturas da disciplina em questiagakdade
administrativa convola-se em juridicidade administrativa, deiga lei
de ser o epicentro do sistema, posicdo ocupada, diantende
neoconstitucionalismo, pela Lei Maior.

Diante de tal contexto, Binenbojm (2014, p. 69-79) esutare
que a lei pode ser o fundamento basico do ato administratvém,
desde que, em um juizo de ponderacdo com 0s prinapi@gras

104 Nos termos sugeridos por Rogério Gesta Leal (20089)pa abordagem
doravante a ser feita dos institutos de gestao publica devér ‘garoutros
paradigmas, em especial, 0 de uma filosofia e epistemologieadasntnuma
racionalidade emancipatéria e comunicativa, aqui entendida como a
estabelecida por sujeitos linguisticos (Estad€idadao), envolvidos numa
pratica cujo Unico objetivo deve ser o entendimento/consengog implica
permanentes e tensionais pactos de civilidade, que a despgtoviEorios,
estdo informados por alguns universais modernos, comwed®s humanos e
fundamentais, a emancipacdo dos povos, o controle do potigcopoo
desenvolvimento auto-sustentavel”.



106

constitucionais, se possa extrair validade da conduta eskaidé,
assim, também atuar a administragdo no vazio da lei, agdican
diretamente as normas constitucionais. E, elege o astadireitos
fundamentais e o principio democratico como marcos coristitais
dos novos paradigmas do direito constitucional.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2010, p. 27-39) elenca, e qu
denomina de tendéncias atuais do direito administrativo brasitEm
situacdes, que entende serem as principais na configudacdireito
administrativo apds a Constituicdo de 1988, algumas devidamen
implementadas e outras a serem, ou dificimente o seiéoteddo
ordenamento juridico brasileiro. Sdo elas: (1) alargamenfaridoipio
da legalidade; (2) fortalecimento da democracia participat{@
processualizacdo do direito administrativo; (4) pressdo ntideeda
ampliacdo da discricionariedade administrativa; (5) pretensa nds
nocao de servigo publico; (6) movimento de agencificagd@plicacéo
do principio da subsidiariedade (privatizacdo de emgpresatividades
publicas, ampliacdo da atividade de fomento e de parcaéoiesetor
publico com o privado, crescimento do terceiro setor)tdBjativa de
instauracdo de administracdo publica gerelGial9) reacéo contra o
principio da supremacia do interesse publico; (1). fugadideito
administrativo, “tendéncia que nao tem como concretizatese a
extensdo que se possa pretender, tendo em vista queito grivado,
guando utilizado pela Administracdo Publica, € sempre datoog
parcialmente por normas de direito publico” (p. 38).

O consenso, igualmente, ganha grande relevo no desempen
do mister administrativo. Nesse sentido pode-se citar a Céadeara
Conciliagao e Arbitragem da Administracdo Publica Federallz pela
Advocacia Geral da Unido pelo Ato Regimental n. 5, dde2%etembro

105 No entendimento de Luiz Carlos Bresser Pereira (1996,) pa 6
administracdo publica gerencial teria 0s seguintes contornos) “(1
descentralizagdo do ponto de vista politico, transferindoseswe atribuicbes
para os niveis politicos regionais e locais; (2) descentralizdi@mistrativa,
através da delegacdo de autoridade para os administradoreisopubl
transformados em gerentes crescentemente autbnomos; (3) orfemizam
poucos niveis hierarquicos ao invés de piramidal, @3guposto da confianca
limitada e ndo da desconfianga total; (5) controle por resultadussteriori, ao
invés do controle rigido, passo a passo, dos processanisithtivos; e (6)
administracdo voltada para o atendimento do cidaddo, ao invés @e aut
referida”.
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de 2007 e, recentemente, a Lei Federal n. 13.1406 d#e Junho de
2015, que dispbe sobre a autocomposicao de conflitoambitoada
administracdo publica em todas as esferas, Unido, EstBistsito
Federal e Municipios.

Destacado paradigma consensual, de matriz habermasiana
(LEAL, 2006, p. 40), impde a participagdo efetiva d@désrdestinatarios
da atividade administrativa (as pessoas e sociedade) népa so
idealizacdo e implementacdo das politicas publicas a seretadasd,
mas também e por importante, na afericdo da execugé@aliacao dos
resultados, de modo a emergir um processo democratitadoapela
legitimidade dos atos estatais, ja que pressuposto pela paéiTipa
(discurso) e consensualidade, o que pode evitar, acsedit®s
reiterados desvios de conduta dos administratfGres

Destarte, a doutrina de Jurgen Habermas (2003a, p19490
no particular, é presente na tessitura desses novos igmasad
administrativos:

Os direitos de participagdo politica remetem a
institucionalizagdo juridica de uma formagao
publica da opinido e da vontade, a qual culmina
em resolugBes sobre leis e politica. Ela deve
realizar-se em formas de comunicagéo, nas quais é
importante o principio do discurso, em dois
aspectos. O principio do discurso tem inicialmente
o sentido cognitivode filtrar contribuicbes e
temas, argumentos e informagdes, de tal modo
gue os resultados obtidos por este caminho tém a
seu favor a suposicdo da aceitabilidade racional: o
procedimento democratico deve fundamentar a
legitimidade do direito. Entretanto, o carater
discursivo da formacao da opinido e da vontade na
esfera puablica politica e nas corporagbes
parlamentares implica, outrossim, eentido
pratico de produzir relagcdes de entendimento, as
guais sdo “isentas de violéncia”, no sentido de H.

106 Referidos desvios, como adverte Pedro Braga (2006, 8), ‘&nda

teimam em persistir entre nés, e que configura a culturacitadi, como por
exemplo o célebre ‘jeitinho brasileiro’, a lei de Gersateye-se tirar proveito
em tudo’), o compadrio, o clientelismo, a incorpora¢do despdd do bem
publico ao patriménio privado, a privatizacao do Estadaltara da gambiarra,
a falta de profissionalismo, etc. etc”.
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Arendt, desencadeando a forga produtiva da
liberdade comunicativa (grifo do autor).

Nos termos aludidos por Loubet (2009, p. 83-84), a
consensualidade na gestéo da coisa publica, com vistgdedriemtacédo
do interesse publico de forma dinamica, é o novo espiigorecobre o
moderno direito administrativo.

Com Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2011, p. 30),epsel
afirmar que o antigo conceito de acao publica - burocranomolitico,
centralizado e conduzido pela fé cega no exercicio deratipidade —,
cede a concepcao dgestao publica- criativa, flexivel, descentralizada
e negociada, orientada patansensualidadepelavisibilidade e pelo
controle de resultadéggrifo do autor).

Essa gestdo publica, ao expandir, imbricar, democratizar e
processualizar os dialogos politico e administrativo, transfoama
decisdo governamental, assim, de imposta, propria deiedades
fechadas, para composta, que é o “método optativo deideoolitica
para associedades abertagMOREIRA NETO, 2011, p. 30; grifo do
autor).

Augustin Gordillo (2003, p. 1l-15) ja asseverou, quaatp
futuro do direito administrativo, o seguinte:

Del mismo modo, lo que fue em el passado sélo
exigencia juridica, que el acto administrativo
contuviera uma ‘motivacion’ o explicacion de sus
fundamentos, es hotambiem una exigencia
politica; ahora hay un deber juridico y politico,
social y cultural, deexplicar al ciudadano o
habitante por qué se le impone una norma y hay
gueconvencerlocon la explicacion; pues si no se
le explica satisfactoriamente, faltard su consenso,
que es base essencial del concepto democratico
actual y futuro del ejercicio del poder y de la
eficacia en el cumplimiento de la decision. Y ala
democracia es no s6lo un modo de alcanzar el
poder, sino también un modo éjerciciodel él.

Essa ¢tica administrativa centrada nas pessoas, no coesenso
controle democratico advém e, por isso se faz obrigatfgidorma de
vida social dos dias de hoje, uma forma pluralista, compkexa
organizada — no dizer de Luiz Werneck Viana (2002.1¢). uma
cidadania complexa, que ndo se contenta apenas com a enunciacao
formal de seus direitos, mas busca, muitas vezes pelaigidigional, a
implementagcdo do quanto entende correto no que concemads a
direitos. Isso porque, consonante com um sistema jurfdg@onsivo



109

proposto por Philippe Nonet e Philip Selznick (2010), em uma
organizacao pds-burocracratica dedicada a uma finalitiadetoridade
deve estar aberta a participacdo; estimular a discusskdiberacéo
coletiva; explicar os motivos das decisbes, acolher posiintmas
criticas; encarar o consentimento como prova de racionalidad153).

Assim sendo, essa realidade existencial das pessoas e da
sociedade ndo pode passar ao largo da administracdoapihle tem
justamente o objetivo de implementar concretamente os direitos
constitucionalizados, direitos advindos da sociedade esfmexercido,

Oou seja, necessario estar presente o direito fundamentabaa
administracdo publica, de acordo com a construcdo tedecduarez
Freitas (2014Y".

O desligamento ou alienagéo administrativa do quanto ocorre n
mundo empirico deslegitima o atuar administrativo e, pot tsspa-o
desrespeitado.

Emerge, dessa contextualizagdo, como um novo principio
constitucional, a da conducdo responsavel dos assuntdsstddo,
decorrente do conceito d@od governangeconforme descricdo de J. J.
Gomes Canotilho (2012, p. 327):

Good governancssignifica, numa compreensdo
normativa, a condugé@o responsavel dos assuntos
do Estado. Trata-se, pois, ndo apenas da direcédo
de assuntos do governo/administracdo mas
também da préatica responsavel de actos por parte
de outros poderes do Estado, como o poder
legislativo e o poder jurisdicional. Em segundo
lugar, a good governance acentua a
interdependéncia internacional dos estados,
colocando as questdes de governo como problema
de multilateralismo dos estados e de regulacdes
internacionais. Em terceiro lugar, a “boa
governanga” recupera algumas dimensoellelw
Public Management como mecanismo de
articulagdo de parcerias publico-privadas, mas

107 O direito fundamental & boa administragdo publica “trat@esdireito
fundamental a administracdo publica eficiente e eficazppgrcional
cumpridora de seus deveres, com transparéncia, sustengald|idnotivagdo
proporcional, imparcialidade e respeito a moralidade atigipacao social e a
plena responsabilidade por suas condutas omissivas ssigas (p. 21; grifo
do autor)
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sem enfatizacdo unilateral das dimensbes
econdémicas. Por (ltimo, a@good governance
insiste, novamente, em questbes politicamente
fortes como as da governabilidade, da
responsabilidade  a¢countability e da
legitimacéo.

O autor espanhol Fernando Galindo (2007, p. 42), garts
razbes de umgobernanzaaduz que as Administragcdes Publicas na
atualidade devem ter como principios reitores de suas atbddda
calidad, la mejora de sus servicios, la rapidez y la efitacia

Voltando-se, mais uma vez, ao tema central desta pas@uis
aplicacdo de precedentes judiciais pela administracdo publiea vis
também, além de qualificar e melhorar eficientemente osi¢cesrv
publicos, conectar e legitimar os atos e atividades adminissa
perante a sociedade, pois presentes estardo o discursocomsenso
decorrentes da prestacdo jurisdicional pelo Poder Jridicgue é a
funcdo estatal, nos dias hodiernos, mais proxima das ndasada
sociedad¥®, em face do déficit de representacdo e de implementacéo
satisfatoria de politicas publicas.

Para tanto, os paradigmas contemporaneos elencadamfarg
administracdo publica a realizar atos e buscar solu¢cbderda a
implementar em suas atividades o quanto definido em prmtesde
vinculantes. Referida atuacdo proativa forca a que outtermstatal, o

108 Adverte-se, aqui, que também o Poder Judiciério, cormtemta papel
preponderante no estabelecimento do consenso da interpretacgéioeitim, D
passa por dificuldades retratadas, por exemplo, por Rogérta Geal (2006,
p. 47): “Por fim, no que tange ao Poder Judiciario, a dmspei que seu
posicionamento face a realidade social ndo tem sido objetoutdim®ftiridicos
mais sistematizados, especialmente porque a matéria se enquadtfataalam
sociologia juridica, em tese, entre nds pouco desenvolvidenps afirmar
que ele também passa por, no minimo, duas crises institucitijaisna crise
de identidade, principalmente em face da profunda anomia de sebpmade
pelos cenarios que vimos anteriormente, ja que nenhum desegooficiais
pretende assumir sua parcela no latifiindio caético em que sersdimtecido
social. Assim, recaem sobre o Estado Juiz os reclames osdivaisos e
polémicos possiveis, buscando-o como tdbua de salvacédo aleidadania
desterrada; (2) uma crise funcional e estrutural, ja que arhaia que o assola,
nao raro, o torna ineficiente, ndo conseguindo, sequer, rcucym suas
cotidianas tarefas operativas”.
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Legislativo, estabeleca instrumentos legais para aplicagdo dos
precedentes na administracao.

Assim, ao mesmo tempo em que ha limitacdo ao exercisio da
atividades administrativas por uma legalidade constitucional, ha
igualmente, uma juridicidade constitucional, aplicativa na seara
administrativa, que imp&e o abandono de uma inércia institalcgara
uma movimentacdo que dé integridade ao direito estatal,deisan
pacificacdo das relacdes entre administracéo e os adamioistr

Essa movimentagdo impositiva, entretanto, necessita ser
instrumentalizada em uma forma normativa que possibilitecgliliee,
objetivamente, o0 modo de concretizar a aplicacdo de praesdaa
administrac¢éo publica.

2.2 Sumula Vinculante
A sumula vinculante foi criada pela emenda constitucional n.

45, de 30 de dezembro de 2884tendo o dispositivo recebido a

seguinte redacao:
Art. 103-A. O Supremo Tribunal Federal podera,
de oficio ou por provocacdo, mediante decisdo de
dois tergcos dos seus membros, apos reiteradas
decisdes sobre matéria constitucional, aprovar
simula que, a partir de sua publicagdo na
imprensa oficial, tera efeito vinculante em relagéo
aos demais 6rgaos do Poder Judiciario e a
administracao publica direta e indireta, nas esferas
federal, estadual e municipal, bem como proceder
a sua revisdo ou cancelamento, na forma
estabelecida em lei.
8§ 1° A sumula tera por objetivo a validade, a
interpretacdo e a eficacia de normas determinadas,
acerca das quais haja controvérsia atual entre
orgaos judiciarios ou entre esses e a administracéao
publica que acarrete grave inseguranca juridica e
relevante multiplicacdo de processos sobre
guestao idéntica.
§ 2° Sem prejuizo do que vier a ser estabelecido
em lei, a aprovacgao, revisdo ou cancelamento de

109 Conforme José Carlos Barbosa Moreira (2007c, p. 22¢manda
constitucional 45 decorreu do entendimento, exato ou inexatauedeas
reformas até entdo empreendidas no Cdodigo de Processo Ciléi7@8endo
bastavam, “era preciso alterar a propria Constituicao”.
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sumula podera ser provocada por aqueles que
podem propor a acao direta de
inconstitucionalidade.

§ 3° Do ato administrativo ou deciséo judicial que
contrariar a sUmula aplicavel ou que
indevidamente a aplicar, cabera reclamacdo ao
Supremo Tribunal Federal que, julgando-a
procedente, anulara o ato administrativo ou
cassard a decisdo judicial reclamada, e
determinara que outra seja proferida com ou sem a
aplicacé@o da sumula, conforme o caso.

Objeto de muitos debates antagbnicos, a sumula vinculante
trouxe ao sistema jurisdicional brasileiro uma nova visafomaa de
decidir, de pensar o Direito estatal, como também de emtarfda¢éo
de uma Corte Suprema.

A mudanca de paradigma ocorreu de uma anterior Wséim
da jurisdicdo e dos conflitos judicializados, em que as sedupéra as
resolugbes dos interesses contrapostos NO Processo vanesa
individualmente em cada auto processual, mesmo nos GiEDS
demandas coletivas, para uma visdo macro da jurisdig@@mlizando
os conflitos do cume do sistema, estabelecendo uma tnalésmea do
julgamento, para o fim de abarcar ndo s6 aquela situag#btuosa
dirimida, mas, doravante, espraiar-se por outros conftiosorigem
juridica semelhante.

Segundo alguns autores, como Dinio de Santis Garc86),19
por exemplo, seria temeréaria a adocdo de sumula vinculanBrasil,
uma vez que inexistem as caracteristicas do sistentardmon law
que a independéncia do juiz seria contrariada, pois &@e tam
superiores para receber ordens e instru¢des, ndodeedon tornar um
burocrético repetidor de arestos, e que haveria violaggwiacipio da
separacdo dos poderes, devido a invasdo de competdocPoder
Legislativo.

No mesmo sentido, Jodo Carlos Pestana de Aguiar Sil08)(20
para quem a sUmula vinculante € um retrocesso perahistGaica
evolugdo da jurisprudéncia, tornando o direito estagnadgu¢d o
Direito, fonte do fato social, também como esse, develisémico é
mutavel.

E, de um ponto de vista hermenéutico, aduz-se aindaaque
sumula vinculante antecipa e define previamente o sentidiexo,
coibindo a interpretacdo do texto legal e, consequentemea
variabilidade hermenéutica, limitando a possiblidade de smarigma
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norma para 0 caso concreto singular e especifico ent®@o mlgado
(STRECK; ABBOUD, 2013, p. 55; BAHIA, 2012),.

Referido posicionamento é rechacado por outros autdnels a
dentro de uma visdo hermenéutica, como Mauricio MaRis, para
quem aqueles autores se equivocam, “pois sédo os femtasndos
precedentes que vinculam os casos ulteriores, e simalases&dentes
ao redundarem” (2014, p. 422, nota n. 14), destacague sumula é
também norma consolidada em texto, produto da interpoeticéazdes
determinantes (2013, p. 264)

Conforme José Joaquim Calmon de Passos (2007), alasimu
vinculante, ou jurisprudéncia com forca vinculante, tem reatu
interpretativa nos termos da norma de carater geral edjietta
legislador, decorrente da légica do sistema. Coaduna fRoResas
(2009, p. 45), observando que também sdo vinculantesndamentos
do texto, ndo apenas o enunciado sumular.

Contribuiu com o tema Eduardo de Avelar Lamy (2003,14)),
ao sustentar que

a simula vinculante possibilitara melhor obtencao
de resultados praticos por meio da jurisdicdo na
vida dos litigantes, coadunando-se com a
realidade forense que demanda interpretar a
constituicdo conforme a necessidade social e a
operabilidade do instrumento constituido pelo
processo [...]

Se 0 que importa para a sociedade, a nosso ver,
ndo é a resposta da jurisdicdo, mas, sim, o
resultado do processo e a aplicagdo do direito
substancial, de que adianta a ndo vinculatividade
das sumulas aos demais 6rgdos do Poder
Judiciario se as indagagbes constitucionais e
infraconstitucionais relevantes séo,
essencialmente, respondidas pelos tribunais
superiores?

Subjacente a vinculatividade da siumula ndo esta, comosmuita
vezes alegado pelos expoentes contrarios, uma solucéo ga
diminuicdo do nimero de processos e para a resolugdocélare das
demandas, até porque, conforme adverte José CarlbssBaMoreira

110 Sobre o jargdo que Streck utiliza, de que “o precedente n&onaabe
simula”, Mauricio Martins Reis (2013, p. 222) refuta afirdague por “mais
que o precedente nela ndo caiba, a simula tampouco o esconde!”.
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(2007c, p. 31), ndo se dispde de dados estatisticos etasicr
abrangentes e confiaveis, que revelem os pontos dagidamento e as
causas mais relevantes da disfuncdo. Mais do que a &l€ianthuicédo
e celeridade - o que, a rigor, ndo é fundamento, nflaggala aplicacédo
-, a siimula vinculante tem como movel a igualdade no tratantas
mesmas questdes pela jurisdicdo e a uniformidade dos juigzsne

A legitimidade da sumula vinculante decorre de estar ireserid
no texto constitucional, pois que, se uma Constituicdontsse
estrutura as relacdes estatais e sociais, tendo forca naniidegse,
1991), é cedico que, concordando-se ou nao, ineikistdgamento, ao
menos juridico-constitucional, que lhe imponha inaplicabilidade.

Destarte, se pelo poder constituinte se da a funcadatseteser
0 modo de ser de uma jurisdicdo, o0 exercicio regulasedesder,
perante a supremacia decorrente das normas const#iscion
(CANOTILHO, 1993, p. 136-140), parece nao ser pabside
contestabilidade no campo da execugcdo das medidas emestos
entdo disciplinaddd®.

No campo das ideias, todavia, a discussdo pode ser Ndiva
obstante, tendo-se como premissa um processo descrésta, claro
que a sumula vinculante, na forma como foi inserida nder@amento
juridico brasileiro, mediante emenda constitucional, passander,a
portanto, norma constitucional com os efeitos dai destws, € instituto
gue merece analise dentro de sua regulamentacéo.

Ao que importa ao debate deste estudo, dispbe o art. 103-A
anteriormente descrito que o efeito vinculante da sumula agsov
aplica-se aos demais 6rgdos do Poder Judiciario, conim®tayre aqui
estd uma inovacao paradigmatica central, a administracéo g@nlic
todos os seus niveis (direta e indireta, federal, estadoahieipal).

111 Nos termos da doutrina José Joaquim Gomes Canot®88,(p. 137):
“Esta superioridade hierarquico-normativa concretiza-se e revelmsgés
perspectivas: (1) as normas do direito constitucional coestitumalex
superior que recolhe o fundamento de validade em si prémidaoprimazia
normativd; (2) as normas de direito constitucional sdo normas de asorm
{norma normarury afirmando-se como fonte de producéo juridica de outras
normas (normas legais, normas regulamentares, normas estatu{@jiaa
superioridade normativa das normas constitucionais impligaireipio da
conformidade de todos os actos dos poderes politicos conmstitwig&o”
(grifos do autor).
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Diz-se inovacdo paradigmatica central porquanto se a
administracdo publica, como visto, submete-se a legalidaxieo
principio constitucional, “a validade, a interpretacao efiaacia de
normas determinadas”, na redacdo do paragrafo §14rtdol03-A,
apenas poderia ser afastada mediante uma norma supmior
competéncia, que é a norma constitucional.

Isso porque, se sumula vinculante & administracao pubksa f
disciplinada por lei — o que se afigura inconstitucional -, mesm
complementar, a competéncia decorrente da jurisdiciorpguéar as
atividades administrativas derivaria de lei, assim como tangogana as
demais normas impositivas a administracao publica, o qaeria
ensejar colisdo, antinomias e contradi¢cdes entre referatatas — a lei
da sumula vinculante e a objeto de controle jurisdiciofadr
conseguinte, adviriam maiores problemas de hermenéuticde e
aplicagdo do que o que se intentava solucionar. Assimiloseorma
constitucional, inexiste possibilidade de contradi¢do, pois agqgtaeno
campo da hierarquia das normas, em que a de menordgre se
adequar a de maior grau.

Ainda, e sobretudo, a feicdo da jurisdigdo, como padegéo,
apenas pode tomar forma mediante norma estabelecedesdrdieiras
estatais e fundante do sistema juridico, que € uma CaggitiDaqui
decorre a legitimidade da influéncia direta da jurisdicdo na
administracao.

Ja que os poderes sao independentes e harmdnicessentr
eventual influéncia ou afastamento dessa independéncerneotia
necessita se dar no mesmo patamar daquela norma;ssiucional é o
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principio, constitucional deve ser a regra que o lifffitaob pena de
esvaziamento daquele, superior, por esta, inféfior

Consoante diccdo de Eduardo de Avelar Lamy (200%19),
nao “ha que se cogitar, portanto, no império do Podeicidrio sobre
0os demais Poderes, mas sim num fenémeno de integracdo
complementacao das fungdes exercidas por cada Poder”.

As situagBes que se quer evitar, de grave insegurarigague
relevante multiplicacdo de processos sobre questao idéfeioa,estar
presente a reiteracédo de decisfes sobre matéria constituciona

O ato administrativo que contrariar ou indevidamente aplicar a
sumula vinculante sera passivel de nulidade por meio emragio ao
Supremo Tribunal Federal. Nessa hipétese, importa destaeqrao
contrario da decisédo judicial reclamada, em que seréntdatelo pelo
STF que outra seja proferida, com ou sem aplicacadrdala, no caso
do ato administrativo reclamado o julgamento é de nulidadenda,
por conseguinte, a autoridade administrativa, se assino foaso,
proferir novo ato, dentro das balizas da sumula vincylante
evidentemente.

Sendo assim, ndo ha tomada de decisdo na reclamagigano
do ato administrativo, mas sim nulidade do ato. As conseqe
advindas ainda séo de competéncia da sede administrativa.

112 A proposito, de se destacar o que se chama de limitesniteamu “limites
dos limites”, conforme expde Gilmar Ferreira Mendes (2002hdu#rata dos
direitos individuais e do principio de protecdo do nlclesemsal,
perfeitamente aplicados ao principio em tela da separagdo de podetastdu
da organizagéo politica estatal. Segundo o autor, dgrées que decorrem da
propria Constituicao, referem-se tanto a necessidade de protecéio alicleo
essencial do direito fundamental, quanto a clareza, determinacéaligexe e
proporcionalidade das restricbes impostas” (p. 241), saliéotague “o
principio da protecdo do nucleo essencial destina-se a eétamagiamento do
conteddo do direito fundamental decorrente de restricbes dessabid
desmesuradas ou desproporcionais” (p. 243).

113 Eros Roberto Grau (2014), refundindo seu entendimenbra anteriores,
entende, doravante, que os principios configuram espéciegdesr Aduz: “O
que caracteriza ogrincipios como espécie de regr& (i) o seu grau de
generalidade — isto €, seu carater mais amplo e largo de gemtratida(ii)
certa proximidade aos valores tidos como inspiradores dadodipeisitivo.
Ainda assim, contudo, os principios sdo regras de dir&fsa maior
proximidade aos valores nao |hes retira o carater de regra”3p. 11
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Dai porque a legislacéo federal disp6s sobre o modmideno
caso de julgamento procedente contra o ato administratileonmado. A
Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que regulpracesso
administrativo federal, com alteracdo dada pela Lei n1¥1de 19 de
dezembro de 2006, estabeleceu adequacao das dexisdiesstrativas
ao quanto delimitado pelo Supremo Tribunal Federal nomeg#o de
reclamacéo por inaplicabilidade de sumula vinculante, icoposicao
de penalidade por descumpriménto

2.3 Decisbes em controle concentrado de constitucionalidade

A possibilidade do reconhecimento de inconstitucionalidade
decorre do referido principio da supremacia das nocorastitucionais.

Aponta Clémerson Merlin Cléve (2000, p. 29) os seguintes
pressupostos para a fiscalizacdo da constitucionalidagiesti@icao
formal, rigidez e supremacia constitucionais, distincdo -etere
ordindrias e constitucionais e competéncia de ao meno&rgdo que
exerca essa atividade fiscalizadora.

A disciplina do controle de constitucionalidade brasileiro pode
ser, singelamente e para o fim de apenas ilustrar a tenetmasta da
seguinte maneira.

S&o espécies de controle de constitucionalidade a poeguar
omissad™. A primeira, relativa a atos normativos efetivamente
realizados em desacordo com o texto da Constituicdo; ondeg
aferivel na auséncia de norma quando a Constituicdo asgde,
recebendo o mesmo tratamento processual daquela (ARAIRES
JUNIOR, 2012, p. 90).

Os tipos de controle, no Brasil, sdo o concentrado ou em
abstrato, em que o competente constitucionalmente para -¢xe¥c@

114 “Art. 64-B. Acolhida pelo Supremo Tribunal Federal aamel¢cédo fundada
em violacdo de enunciado da simula vinculante, dar-se-a ciéndarialaxie
prolatora e ao 6rgdo competente para o julgamento do recuscojeverdo
adequar as futuras decisdes administrativas em casos semellunfezmna de
responsabilizagcao pessoal nas esferas civel, administrativa & penal

115 Costuma a doutrina, sendo exemplo Oswaldo Luiz Pald ,(p0d4-84),
ainda aduzir sobre a inconstitucionalidade total e parcial, nérigi e
superveniente, antecedente e consequente ou indireta, obliqueflexa,
material, formal e organica. Contudo, para os fins do quastsado neste
estudo, as duas espécies aludidas no texto séo suficienteslamachassentar
as premissas atinentes a influéncia da jurisdicdo na adminisfraigica.
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Supremo Tribunal Fedefaf, e o difuso ou concreto, em que se autoriza
todo e qualquer juiz brasileiro a declarar a inconstitucioaddid

A consequéncia da declaracdo de inconstitucionalidade no
controle concentrado é o reconhecimento da nulidadéodmoamativo,
podendo haver, conforme autoriza o art. 27 da Lei.868 de 10 de
novembro de 1994’, a modulacéo dos efeitos, ou seja, o ato pode ter
como sancao efeitos retroativos ou prospectivos (PALUL,20B7).

116 “Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuameiguarda
da Constitui¢cdo, cabendo-lhe:

| - processar e julgar, originariamente:

a) a acao direta de inconstitucionalidade de lei ou ato neonfdderal ou
estadual e a acdo declaratdria de constitucionalidade de lei ooratatino
federal,

117 “Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou raiomativo, e
tendo em vista razdes de seguranca juridica ou de excepcionalsetsoeial,
poderd o Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois teteoseus
membros, restringir os efeitos daquela declaragdo ou decidielgus tenha
eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro mongeetovenha a
ser fixado”. Sustenta Oswaldo Luiz Palu (2001, p. 165) anstitacionalidade
do artigo27: “Se a interpretagdo que se der for a de que aediraba
inconstitucionalcontinuara a ser aplicada, mesmo apés o julgamento,rdera
certo tempp entendo carecer de suporte constitucional tal disposifivo.
outras palavras, ndo vejo como possa uma lei atribuir poder&TF para,
reconhecendo determinada lei como inconstitucional, manté-la aplicéasbs
futuros. Note-se bem, quanto aos casos pretéritos, e degulpela lei
inconstitucional, ndo havia ainda a decisdo de inconstitucionalicade,
presuncdo de constitucionalidade da lei impunha sua obs&vapos a
declaracdo de inconstitucionalidade, para que a lei assim declarssia ger
aplicada aos casos futuros, se se pretender chegar a tantalposto no art.
27, antes referido, somente se a Constituicdo assim determinasse,em
outros ordenamentos.(, Austria)”. Portanto, referido autor aborda, com o que
se concorda, a questdo formal como fundamento da incorwtilidade.
Gilmar Ferreira Mendes e Ives Gandra da Silva Martins (20094 p-559)
discrepam, defendendo que a aplicagdo do art. 27 decorre da $tstesoat
texto constitucional. Nada obstante, quanto a questédo de, fsmdodisciplina
se desse por norma constitucional, corrobora-se com MendestiasiMao
sentido de que no “interesse da seguranga, da clareza e determinagéasjuri
afigura-se recomendéavel a edigdo de regra sobre suspensao de @plitagi
legitimar o Supremo Tribunal Federal a, sob determinadasqgimsliautorizar
a aplicacdo do direito inconstitucional, nos casos constitaltieente exigidos”
(p. 558).
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No caso de declaracédo de inconstitucionalidade por omisséo,
gue pertine & administracao publica, ha imposicao de ghogie fazer,
no sentido de tomar medidas para tornar efetiva nornsicmional.

Os efeitos do reconhecimento da inconstitucionalidade diferem
do tipo de controle entdo exercido.

No controle difuso, os efeitos restringem-se apenas ae$so,
ao objeto litigioso em que reconhecida a inconstitucionaideehdo
como consequéncia a nulidade retroativa da norma enfugdada a
controvérsia. Se o controle difuso for exercido pelor&uap Tribunal
Federal, a norma declarada inconstitucional ainda permanece
“presumida” constitucional até que o Senado Federal susperalia
execugéo, conforme art. 52, X da Constituicdo Federal.

Averbe-se, contextualmente, que existem entendimentos
doutrinarios e algumas decisdes do STF que intentam apficacia
erga omnegsambém para esse controle difuso, no sentido de que o a
52, X, da Constituicdo Federal teria apenas o efeito blécjglade a ser
dado pelo Senado Federal. Sustenta-se que pela mutagdibucional
houve a objetivacdo do recurso extraordinario ou dhsnacdo do
controle difuso de constitucionalidade, tendo, portanfi@ifos gerais
para todos.

A respeito, Gilmar Ferreira Mendes (2004) defende que o
instituto da suspensdo da lei pelo Senado Federal tem maturez
exclusivamente histérica e que é a propria decisao fmafeo controle
incidental que contém forca normativa a dar eficdcia geal
julgamento, restando & Casa Legislativa publicar a decis@énio do
Congresso.

No ambito do Supremo Tribunal Federal, na qualidade de
relator, o Ministro Gilmar Mendes defendeu mencionadac@osna
Reclamacéo n. 4.335, sendo seguido por Eros Robesto, &se que,
contudo, ndo prevaleceu no julgamento definitivo, finalizann20 de
marc¢o de 2014.

Em sede doutrinaria, a encampacdo da aludida mutacao
constitucional encontrou resisténcia. Lenio Luiz Streck, Marcelo
Andrade Cattoni de Oliveira e Martonio Mont’Alverne Barret6(Q?2),
seguidos por Mauricio Ramires (2010, p. 81-86), retidam tese dos
Ministro Gilmar Mendes e Eros Roberto Grau, sustentaraanog8TF
no julgamento do recurso extraordinario funciona como cdede
apelacdo, ndo havendo julgamento de tese, mas do @as@tio que
contém uma inconstitucionalidade. Extrai-se, de Stred{toii de
Oliveira e Barreto (2007), ainda:
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Mas o modelo de participacdo democratica no
controle difuso também se da, de forma indireta,
pela atribuicdo constitucional deixada ao Senado
Federal. Excluir a competéncia do Senado Federal
— ou conferir-lhe apenas um carater de tornar
publico o entendimento do Supremo Tribunal
Federal — significa reduzir as atribuicbes do
Senado Federal a de uma secretaria de divulgacao
intra-legistativa das decisdbes do Supremo
Tribunal Federal; significa, por fim, retirar do
processo de controle difuso qualquer possibilidade
de chancela dos representantes do povo deste
referido processo, 0 que ndo parece ser sequer
sugerido pela Constituicao da Republica de 1988.

De fato, em que pese a intencdo de objetivar o recurso
extraordinario ou abstratizar o controle difuso, por unmmetepsa
mutacdo constitucional, que, a rigor, trata-se de uma ietagio
juridica, é certo que ainda existe uma norma constitucional&jueita
a matéria e que inexiste, por outro lado, regulamentacéunatioa,
constitucional ou processual que encampe destacado pasinoto,
nao se podendo olvidar que “ninguém serd obrigadpes ai deixar de
fazer alguma coisa sendo em virtude de lei” (CF, artl)5%os termos
expostos por Streck, Cattoni de Oliveira e Barreto (20@gir no
limite de um contexto significa obedecer aos ditames do poder
constituido, condicdo existencial do STF como poder jurisitio
vinculado a Constituicdo”.

Além disso, a pretendida vinculacdo das decisbes em
julgamento de recursos extraordinarios ja tem instrumento
constitucional que a implementa, que é a suUmula vinculante,
pressupondo reiteradas decisbes. Em outras palawas, gropria
Constituicdo Federal impde que existam decisdes reiteradas @s
mesmas sejam cristalizadas em enunciado sumular commadiftades
impostas no art. 103-A, ndo se pode manobrar hermemewatite fora
dessa regulamentacdo, sob pena de encampar entendimento
inconstitucionais. Em sintese, a “ideia de que a atua¢&dEe@ do STJ
estaria reduzida apenas a uma funcéo objetiva ndo emcespaldo no
texto constitucional” (ABBOUD, 2014, p. 416).

A desejada vinculagdo no controle difuso em julgamento de
recurso extraordinario, como ja destacado, atine-se emaisl 6rgaos
do préprio Poder Judiciario, como técnica de julgamerdoneo forma
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de igualizar a prestacdo do servico publico jurisdicidhavisando
impedir decisGes judiciais discrepantes. Eventual vigéola da
administracdo publica, outra funcéo estatal, ndo ser& ocontontrole
concentrado, direta, mas dependerad de legislacdo atit@izeesse
sentido, isto &, indireta.

A democraticidade inerente ao processo de sedimentacdo do
entendimento jurisprudencial, para o fim de assentar avéemedora e
que norteara a ordem juridica, como no caso da surmdalante e do
julgamento dos recursos extraordinarios repetitivos, tamisstaria
prejudicada, pois a participacdo para o “consenso”’ detimitaa
deciséo se restringiria tho somente as partes daquele litigio.

O Cadigo de Processo Civil de 2015 traz também novas las
decisbes de constitucionalidade em controle difuso pelB, $dis
considera precedentes vinculantes as decisfes profeddasecursos
extraordinarios repetitivos, todavia, desde que atendidoaegimento
estatuido nos arts. 1.036 a 1.041. H4, deveras, paghcipte demais
interessados (partes de varios processos em que “bantabrangente
argumentacdo e discussdo a respeito da questdo a séidalec
conforme 8 6° do art. 1.036, e terceiros) para oax®wts SO apds uma
discussdo, que se pretende seja exauriente — assispe® e, sera
adotada a tese vinculante para a jurisdicdo. A vinculacdo da
administracdo, mesmo neste controle difuso de julgamentecdesos
extraordinarios repetitivos, ainda prescindira de autoriziagfislativa.

Vé-se, nessa esteira, que, embora se tenha promulgaao u
nova legislacdo processual, ndo vingou a tese de vinoulaggsmo
apenas em ambito jurisdicional, de Unica decisdo em atentr

118 A corroborar essa assertiva veja-se o0 entendimento dos&irE a
aplicagdo do principio da reserva de plenario disposto no 9drt. da
Constituicdo Federal, que determina que “somente pelo voto aarian
absoluta de seus membros ou dos membros do respectivo OpgEmales
poderao os tribunais declarar a inconstitucionalidade de lgiconormativo do
Poder Publico”, no sentido de que, se ja houve pronunctandm Corte
Constitucional sobre a matéria, mesmo em julgamento de recurso
extraordinario, despiciendo se mostra a aplicagdo do artaf@gtando-se,
inclusive, a simula vinculante n. 10, que trata da referida tan&iita-se,
exemplificadamente, Rcl. 11.228, relator Ministro Gilmar MendDJe de
10.02.2014 e ARE 861.608, relatora Ministra Rosa Weber,d2J15.06.2015.
Esta, alias, a disposi¢cdo do paragrafo tnico do art. 4&l6dgo de Processo
Civil de 1973, repetido pelo art. 949, paragrafo UnicoCddigo de Processo
Civil de 2015.
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difuso/concreto de constitucionalidade, impondo-se que asrs@Ec
sejam repetidos, quer dizer, em nimero suficiente gtengialize o
consenso.

No controle abstrato, diversamente, os efeitos transcemdem
caso julgado, porquanto é para isso que O processstitaoimnal
instaurou-se, objetivamente  delimitado  para  declarar a
constitucionalidade ou inconstitucionalidade da norma impugnada
Ademais, com a emenda constitucional n. 45/2004, toddsciEsdes em
controle concentrado passaram a ter efeito vinculami@&oeapenas a
acdo declaratéria, como antes assim era disposto a parimeada
constitucional n. 3 de 17 de marco de 1993.

A redacgdo que da poder vinculante a tais decisGes vemstis
no art. 102, § 2°, da Constituicdo Federal:

§ 2° As decisOes definitivas de mérito, proferidas
pelo Supremo Tribunal Federal, nas acdes diretas
de inconstitucionalidade e nas acdes declaratdrias
de constitucionalidade produzirao eficacia contra
todos e efeito vinculante, relativamente aos
demais 06rgdos do Poder Judiciario e a
administracdo puablica direta e indireta, nas esferas
federal, estadual e municipal.

Nesses termos, a administracdo publica, tanto direta quanto
indireta, em todos os niveis federativos, é vinculada a&teeisarada
pelo Supremo Tribunal Federal no controle concentrado de
constitucionalidade da ADI e ADC.

A vinculagdo da administragdo a jurisdicdo, também aqui,
portanto, é direta, decorrente do préprio texto constitucmnaor isso,
no mesmo sentido do que explanado em relacdo a sumuldavite,
constitucional é essa limitagdo ao principio da separacao de
poderes/funcoes.

Situacéo diversa € a da arguicdo de descumprimentedeitpr
fundamental, disposta no § 1° do art. 102: “A argli¢cé® d
descumprimento de preceito fundamental, decorrente desta
Constituicdo, sera apreciada pelo Supremo Tribunal Federdgrma
dalei”.

Inexiste alusdo a efeito vinculante; mencionado efeito vem
disciplinado por lei ordinaria, Lei n. 9.882, de 3 de ddmwende 1999,
no art. 10, § 3° impondo aos demais oOrgdos do Podblic®
vinculagéo a deciséo.

Trés interpretacfes possiveis se podem fazer, aperaséum
certo, entende-se constitucional.
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A primeira, admitindo a inaplicabilidade direta do efeito
vinculante a administracdo publica, pois a regulamentac#olepo
infraconstitucional ndo teria o poder de afastar o principist¢ucional
da independéncia e harmonia dentre as funcdes estatais.

A segunda, ao contrario, admitindo sem restricdo o efeito
vinculante, nos moldes estabelecidos na legislagéo.

E, por ultimo, uma terceira interpretacdo possivel é admitir a
constitucionalidade do art. 10, § 3° da Lei n. 9.882/199%ce
conseguinte, o efeito vinculante direto ao poder publicoyiende de
remisséo feita no 8 1° do art. 102 da Constituicdo Fediratjue a
regulamentacdo da arguicdo de preceito fundamental & ‘thars
termos da lei” e, dessa forma, sendo editada a lei regntando o
efeito vinculante, constitucional, por aquela autorizac&rjasa
vinculatividade da administracéo publica a decisao proferida

Parece adequado supor que € a primeira interpretacdo a
consentanea com o sistema constitucional brasileiro. A uela, j@
referéncia a que para limitar-se principio constituciorakssario que a
regra também seja constitucional; a duas, de natureza fdicaalis
porque o dispositivo constitucional que trata da ADPF faar&atia a
“apreciacdo” na forma da lei e, deveras, apreciar ®easteer o modo
de ser do julgamento e nado os efeitos dele decorrentes.

Conclui-se, entdo, que ndo pode a decisdo em arguigdo d
preceito fundamental vincular diretamente a administracdo ptifilica
Forte nessa conclusdo é que se entende que tamdémcarstitucional
0 art. 28, paragrafo Unico, da Lei n. 9.868/1999, poisva de efeito

119 No mesmo sentido do defendido no texto quanto astiaacionalidade do
efeito vinculante por lei ordinaria, Elival da Silva Rama30@® p. 127) e Ingo
Wolfgang Sarlet (2001, p. 157-165). Diversamente entendeo Ceéixas
Ribeiro Bastos (2001, p. 83): “Nesse passo, temos quessivpl a lei
estabelecer o efeito vinculante as decisfes proferidas em sedguiddaide
descumprimento de preceito fundamental, sendo pela semelhangalécont
concentrado) com a acéo declaratéria de constitucionalidade, pelatérmia

de que a lei é dado disciplinar a forca das decisdes judiciaigigspente
aquela decorrente da arguicao, ja que nesta hip6tese a lei remeirmatiteta
vontade da lei. Estendendo o efeito vinculante & arguicdsenfode sustentar
que a lei tenha incidido em inconstitucionalidade. Tanto toef@iculante ndo
repugna ao espirito da Constituicdo que nela mesma estd catempra o
caso da acao declaratéria de constitucionalidade. Fosse contranstau@@io
esse tipo de efeito, e certamente ndo se teria sua existéncia enmaenhu
modalidade de ag&o”.
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vinculante a declaracao de inconstitucionalidade, efeito inetesttd a
alteracéo realizada pela emenda constitucional n. 45&064t. 102, §
2°, da Constituicdo Federal, alteracdo que constitucionaligoelea
preceptivo legal.

Uma vez que o art. 102, § 29, da Constituicdo Federag atin
“decisbesdefinitivasde mérito”, deve-se perquirir se também a medida
cautelar deferida nas acbes direta de inconstitucionalidadea e
declaratéria de constitucionalidade é dotada de efeito vimteula
devendo-se salientar que a competéncia para esse julgateeorre de
expressa enunciagdo constitucional, inserta no artl, 12,

O tema ganha relevo porque as medidas cautelares moleng
se no tempo indefinidamente sem que o julgamento definigy@ s
proferido, em total menoscabo a limitacao temporal de efickcibB0
dias estabelecida no paragrafo Unico do art. 21 da L@84.899, o que
reflete na atuacao tanto da jurisdicdo, quanto da admidistraglica.
Afinal, no que pertine a esta, deve-se seguir nas atividades
administrativas 0 quanto delimitado em julgamento precario pelo
Supremo Tribunal Federal?

Com efeito, por ser uma disciplina constitucional, qual skja,
estabelecimento e limitacdo do modo de agir de funclesigsidda
estrutura juridica a que se estéo vinculados os podekestatio, parece
adequado defender que a cautelar em a¢Bes de constifidade ndo
tem carater vinculante no que tange a administracdo pupbtcendo
ter, é natural, carater persuasivo.

Mesmo que se admita, por suposicdo, que o art. 21 ida. Le
9.868/1999, seja aplicavel no sentido da vinculacao, réd cpie é
textual ao apenas determinar “que 0s juizes e os HRibgnspendam o
julgamento dos processos que envolvam a aplicacdo da léo @to
normativo objeto da acdo até seu julgamento definitivo”. Ernos
termos, apenas se aplica na jurisdicdo, para o fim de sedo
pronunciarem decisGes divergentes; decorre de meaanidm
simplificagdo ou sumarizagdo do procedimento.

Posicionamento diferente tem Teori Albino Zavascki (2001, p.
59-76). Extrai-se, por elucidativo ao seu entendimento:

Como as sentencas definitivas, os provimentos
antecipatérios nas acdes de controle concentrado
espraiam eficacia contra todos. Isso significa dizer
que, deferida a liminar, a ninguém sera legitimo
invocarem seu favor, nem aos tribunais aplicar, o
preceito normativo cuja vigéncia tiver sido por ela
sustada em acdo direta, ou negar aplicagdo a
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norma cuja vigéncia foi por ela imposta na agéo
declaratéria. Se a norma suspensa criou ou
aumentou tributo, ao Fisco ndo se permitira lanca-
lo. Se ja o lancou, ndo podera cobra-lo, nem
judicial, nem extrajudicialmente. Dispondo a

norma sobre aumento de vencimentos, fica a
Administracdo impedida de paga-lo, e o servidor
inibido de exigi-lo (p. 67-68).

Sabe-se que, na pratica do tribunal constitucional a decisao
liminar ou medida cautelar, se tem dado efeito vincufZfte.

Uma ressalva, contudo, deve ser feita, para dirimintea
davida ou contradicdo do raciocinio ora exposto qussga ser
suscitadas.

A nao vinculacéo a decisao liminar ora defendida refera sua
transcendéncia, a sua aplicabilidade a outras situacdesgquersadas
no pedidoda acao de constitucionalidade. Por consectario l6gicoj se f
impugnado norma de poder publico e deferida medidalaautavera
vinculagdo relativa especificamente a essa norma impugnada e
entidade que a editou, ndo podendo, mesmo diante d@ddioninar na
acdo de controle concentrado de constitucionalidade, iadplicao
fundamento de que ndo detém eficacia vinculante. Entendinmesgse
sentido, na verdade, convola-se em ato atentatério a ddmida
jurisdicad®.

120 Colhe-se, por exemplo, da ADC n. 8, Relator Mini§telso de Mello, o
seguinte trecho do voto da medida cautelar julgada em 13 de@ulel 1999:
“O provimento cautelar deferido, pelo Supremo Tribunal Fedemalsede de
acdo declaratéria de constitucionalidade, além de produzir efitdga

omnes’, reveste-se de efeito vinculante, relativamente ao Preeutiro e aos
demais 6rgdos do Poder Judiciario. Precedente. - A eficacia anteulque
qualifica tal decisédo - precisamente por derivar do vinculordiamte que Ihe
é inerente -, legitima o uso da reclamagdo, se e quando adatEgre a
autoridade desse julgamento forem desrespeitadas”. E, mais rezeteteno
mesmo sentido, medida cautelar referendada pelo Plenario na ABKB, em
11 de dezembro de 2014.

121 Regulamentando, em sede administrativa, o cumprimentiedsdo em
medida cautelar, incluiu-se o art. 1°-A no Decreto Federal3d62de 10 de
outubro de 1997, pelo Decreto Federal n. 3.001, de 26 de ohaurt@99: “Art.

1°-A. Concedida cautelar em acao direta de inconstitucionalidada ¢einbu

ato normativo federal, ficara também suspensa a aplicagdo do®atwivos

regulamentadores da disposi¢do questionada. Paragrafo Unicgptesd do
caput, relativamente a matéria tributaria, aplica-se o disposdot.nl51, inciso
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Por fim, importa destacar a aplicabilidade da teoria da
transcendéncia dos motivos determinantes ou, se seimprafeatio
decidendi no controle concentrado. A respeito, Luiz Guilherme
Marinoni (2013, p. 271) é oportuno:

A expresséo “motivos determinantes da decisdo”,
em principio tomada como sindnima da enunciada
por “eficacia transcendente da motivagdo”,
contém detalhe que permite a aproximac¢éo do seu
significado ao deatio decidendiIsso porque ha,
nesta expressdo, uma qualificagdo da motivacédo
ou da fundamentacgéo, a apontar para aspecto que
estabelece clarink entre os motivos e a deciséo.
Os motivos tém de ser determinantes para a
decisdo. Assim, nao é todo e qualquer motivo que
tem eficacia vinculante ou transcendente — apenas
0s motivos que s@o determinantes para a decisdo
adquire esta eficacia. E o0s motivos que
determinam a decisdo nada mais sao do que as
razdes de decidir, isto ératio decidendi

Se a Constituicdo Federal possibilitou o efeito vinculante, ndo
s6 do dispositivo podera se extrair o entendimento pravienido
julgamento. A andlise das discussdes, dissensos e comspasessaria
para aferir qual a razdo determinante da concluséo qaelasia todo o
exercicio das atividades do Estado, sejam jurisdicionais ou
administrativos. Referida questdo, ademais, j4 restou desidam
dirimidzil}zgelo Supremo Tribunal Federal no julgamento dadrReacao
n. 1.987°.

IV, da Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966, as noreg@damentares e
complementares”.

122 Esta a ementa: “RECLAMAC,AO. CABIMENTO. AFRONTA A
DECISAO PROFERIDA NA ADI 1662-SP. SEQUESTRO DE VERB
PUBLICAS. PRECATORIO. VENCIMENTO DO PRAZO PARA
PAGAMENTO. EMENDA CONSTITUCIONAL 30/00. PARAGRAFO°DO
ARTIGO 100 DA CONSTITUI(;AO FEDERAL. 1. Preliminar. Qafento.
Admissibilidade da reclamacao contra qualquer ato, administratiyodicial,
gue desafie a exegese constitucional consagrada pelo SupremmallEbderal
em sede de controle concentrado de constitucionalidade, ainda tpresa se
dé de forma obliqua. 2. Ordem de sequestro deferida em raz@mclmento
do prazo para pagamento de precatério alimentar, com base ndisandds
introduzidas pela Emenda Constitucional 30/2000. Deciséo tidaiplada -
ADI 1662-SP, Mauricio Corréa, DJ de 19/09/2003: Prejatilade da acgéo
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Ainda, conjectura-se que a teoria da transcendéncia dosmo
determinantes analoga-se a forca gravitacional do precedisserita
por Ronald Dworkin e ja referida neste na secéo 1.2.1.

2.4Normas de entes publicos que autorizam aplicacédo de
precedentes

A influéncia da jurisdicdo na administracdo publica também é
constatada pela edicdo de normas pelos proprios enbdisoglique
reconhecem que o entendimento jurisprudencial devealpesr em
detrimento do que até entdo era realizado, com base esirl@. Aqui,
a influéncia é indireta ou dependente.

Em ambito federal, Estefania Maria de Queiroz Barboza4(201
p. 275) da noticia da acdo civil pablica n. 2000.71.@380-0,
tramitada no Tribunal Regional Federal da 42 Regido, duéuipara a
regulamentacdo da Instrucdo Normativa n. 25, de 07 dw jda2000,
do Instituto Nacional da Seguridade Nacional (INSS), djgeiplinou
procedimentos a serem adotados para a concessanséd® per morte e
auxilio-reclusdo a serem pagos ao companheiro ou cdmipan
homossexual. Mencionada Instrugdo Normativa foi revogatka de n.

rejeitada, tendo em vista que a superveniéncia da EC 30/00 ndmcquo
alteracdo substancial na regra prevista no § 2° do artigo 1@@mituicdo
Federal. 3. Entendimento de que a Unica situagdo suficientemmdinaar o
sequestro de verbas publicas destinadas a satisfacdo de dividaaisjud
alimentares é a relacionada a ocorréncia de preterigcdo da ordem démmrieced
a essa ndo se equiparando o vencimento do prazo de pagameatodo-
inclusdo orgcamentaria. 4. Ausente a existéncia de pretericao,utpreze o
sequestro, revela-se evidente a violagdo ao conteldo essendcadmdidio
proferido na mencionada acao direta, que possui eficacia erga enefieito
vinculante. A decisdo do Tribunal, em substéncia, teve sueridade
desrespeitada de forma a legitimar o uso do instituto da recfamHipotese a
justificar a transcendéncia sobre a parte dispositiva dosasajive embasaram
a decisdo e dos principios por ela consagrados, uma vez quedaséntos
resultantes da interpretacdo da Constituicdo devem ser olsep@dtodos os
tribunais e autoridades, contexto que contribui para a pesser e
desenvolvimento da ordem constitucional. 5. Mérito. Venciméatprazo para
pagamento de precatério. Circunstancia insuficiente para legitienar
determinagdo de sequestro. Contrariedade a autoridade da decfs@idgpna
ADI 1662. Reclamacédo admitida e julgada procedente”.
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45, de 6 de agosto de 2010, sendo a matéria disciplktadanente nos
arts. 25, 45, § 2°,322 e 335

Pela andlise desses preceptivos normativos conclui-seseque
trata de cumprimento de decisdo judicial e ndo de reconh@oime
espontaneo de que o precedente deve prevalecer afa ird@erpretacdo
até entdo dada a lei.

Diverso, e também noticiado por Barboza (2014, p. 2d8),
seara do direito tributario, foi o reconhecimento pela Reéederal de
inclusdo de companheiro ou companheira homossexualo com
dependente para fins de Imposto de Renda, com basearecer
PGFN/CAT/1503/2018* de 19 de julho de 2010.

Extrai-se, por pertinente & temética, o seguinte trechadcer
administrativo, subscrito pelo Procurador da Fazenda Nadrwdrigo

123 Art. 25. Por forca da deciséo judicial proferida na Acéd Eudblica n°
2000.71.00.009347-0, o companheiro ou a companheira do angsxo de
segurado inscrito no RGPS integra o rol dos dependentegsde djue
comprovada a vida em comum, concorre, para fins de pensdo per ende
auxilio-reclusao, com os dependentes preferenciais de que inataool do art.
16 da Lei n° 8.213, de 1991, para 6bito ou reclusao ocsraduartir de 5 de
abril de 1991, conforme o disposto no art. 145 do mesiplonta legal,
revogado pela MP n° 2.187-13, de 2001.

Art. 45. A inscricao do dependente sera realizada mediante a ap¢ésedos
seguintes documentos:

§ 2° Para o(a) companheiro(@) do mesmo sexo, dever4 ser exsgida
comprovacao de vida em comum, conforme disposto na Acdo Chlic&in®
2000.71.00.009347-0.

Art. 322. Por forca de decisdo judicial, Acdo Civil Publig#®
2000.71.00.009347-0, fica garantido o direito a pensdo rporte ao
companheiro ou companheira do mesmo sexo, para 6bitosdoscerpartir de
5 de abril de 1991, desde que atendidas todas as condicbemexigid 0
reconhecimento do direito a esse beneficio, observando-seastdisno art.
318.

Art. 335. Por forca de decisdo judicial, Ac¢&@o Civil Publiga®
2000.71.00.009347-0, fica garantido o direito ao auxdiusdo ao
companheiro ou companheira do mesmo sexo, para 6bitosdosaarpartir de
5 de abril de 1991, desde que atendidas todas as condicbemexigid 0
reconhecimento do direito a esse beneficio, observando-seastdisno art.
318.

124 Disponivel em http://www.pgfn.fazenda.gov.br/arquigtes
noticias/Parecer%201503-2010.doc/view. Acesso em 02.(x.201
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Piraja Wienskoski, depois de se terem colacionados divgigasios a

embasar a fundamentagéo:
Facil antever o resultado provavel de eventual
judicializacdo do assunto mercé de deferimento
administrativo, mormente quando a propria AGU,
na condicdo de representante judicial da Unido e
em sede de controle abstrato de
constitucionalidade, reconhece direito analogo ao
ora vindicado. A previsibilidade do desfecho de
potencial contencioso jurisdicional permite
prevenir os 6nus que a sucumbéncia acarretaria
em detrimento do principio da economicidade
administrativa.

Ainda na esfera federal, cita-se importante sumula
administrativa editada pelo Advogado Geral da Unido emjanie de
2008, por influéncia de decisdes do Supremo Triburedefal e
Superior Tribunal de Justica, sobre a possiblidade de gkecda
parcela incontroversa contra a Fazenda Publica. Refafidala, de n.

31 dispds: “E cabivel a expedicdo de precatorio referanparcela
incontroversa, em sede de execucdo ajuizada em fadeazénda
Publica”.

Diversas sumulas administrativas ja foram igualmente editadas,
com base na Lei Organica da Advocacia Geral da Uni&UjA Lei
Complementar n. 73, de 10 de fevereiro de 1993. QiariXIl atribui
competéncia ao Advogado Geral da Unido de “editar enwwxidd
sumula administrativa, resultantes de jurisprudéncia iterativa dos
Tribunais”. A obrigatoriedade dessas sumulas da AGtilings-se aos
orgdos juridicos, como se conclui pela redacdo do4a&tda Lei
Complementar 73/198%.

A questdo central da presente pesquisa, todavia, é justeament
aferir se os precedentes judiciais também devem, e a fpana tanto,
serem aplicados ndo sO pelos 6rgdos de representaddicajuda
administracdo publica, por aplicacdo de stimulas adminiss'&fiyara

125 “Art. 43. A Sumula da Advocacia-Geral da Unido tem caratégaibrio
quanto a todos os 6rgdos juridicos enumerados nos ares.17 desta lei
complementar”.

126 Ricardo Vieira de Carvalho Fernandes (2010, p. 1@€3alta que as
simulas administrativas sdo criadas para as demandas de massgdessem
que se verifica a desvantagem de se recorrer. Afirma o autor: ‘@ivobj
principal do procedimento de sumular administrativamenterdetados temas
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area do contencio¥d, mas também espraiar-se por toda atividade
administrativa.

Em artigo sobre a administracdo publica federal e os
precedentes do STF, Eduardo de Avelar Lamy e Leodesemer
Schmitz (2012) relacionam diversas situagfes normativas uamse|
determina respeito as decisdes dos tribunais, notadameSepdemo
Tribunal Federal. Nesta vertente, colhe-se o Decreta&laue?.346, de
10 de outubro de 1997, que consolida normas a sersemnvallas pela
administracdo publica em virtude de decisdes judiciais, dispoodrt.
1°:

As decisbes do Supremo Tribunal Federal que
fixem, de forma inequivoca e definitiva,

interpretacéo do texto constitucional deveréo ser
uniformemente observadas pela Administracdo

tem o mesmo foco das sumulas judiciais, qual safégnalizar a prestacéo do
servicQ no caso, advocaticio. Ha ainda razbes de simplificacdo dos
procedimentos internos, ganho de eficiéncia, diminuicdo desgastiucdo da
burocracia estatal na prestacdo advocaticia, publicidade dos entepdim@nt
Procuradoria, uniformizacdo do entendimento administrativo, oeticidade
processual, entre outros” (p. 127).

127 Exemplifica-se com Lei Federal n. 10.522, de 19 de j#¢h2002, que no
art. 19, com a redacao dada pela Lei 12.844, de 19 de juR@lBe especifica:
“Art. 19. Fica a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional autorizad® a n
contestar, a ndo interpor recurso ou a desistir do que tetdanserposto,
desde que inexista outro fundamento relevante, na hipotesdetésao versar
sobre: | - matérias de que trata o art. 18; Il - matérias gmeyirtude de
jurisprudéncia pacifica do Supremo Tribunal Federal, ouug@i®r Tribunal

de Justica, sejam objeto de ato declaratério do Procurador-@efedzenda
Nacional, aprovado pelo Ministro de Estado da Fazenda. Il - emiguie, em
virtude de jurisprudéncia pacifica do Supremo Tribunal FeddaalSuperior
Tribunal de Justica, do Tribunal Superior do Trabalhe &dbunal Superior
Eleitoral, sejam objeto de ato declaratério do Procurador-Geydrazenda
Nacional, aprovado pelo Ministro de Estado da Fazenda; [lIFAD). IV -
matérias decididas de modo desfavoravel a Fazenda Nacional pelo Suprem
Tribunal Federal, em sede de julgamento realizado nos termos 84%&B da
Lei no 5.869, de 11 de janeiro de 1973 - CAdigo de Proc¢isdpV - matérias
decididas de modo desfavoravel a Fazenda Nacional pelo Superianal rite
Justica, em sede de julgamento realizado nos termos dos a€. &3.ei n®
5.869, de 11 de janeiro de 1973 - Codigo de Processo Cornt excecdo
daquelas que ainda possam ser objeto de apreciagcdo pelo SupilenmalTr
Federal”.
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Publica Federal direta e indireta, obedecidos aos
procedimentos estabelecidos neste Decreto.

Para que seja efetivada essa observagcédo de seguimsaritode
no preceptivo regulamentar destacado, fazem-se neosssdéinda
procedimentos administrativos no @mbito da Advocacia Gerdhifo,
da Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, nosdeitm 1°-
B'?. A chamada extens&o administrativa dos efeitos da decidita]
se da por Portaria Interministerial.

No campo estadual, também se encontra nhorma que cenform
atuar administrativo a interpretacdo do direito dada pela igéiczd

No Estado de Santa Cataria, editou-se a Lei Complementar n.
534, de 20 de abril de 2011, que alterou a redacao a@riging 1° do
art. 53 da Lei Complementar n. 381, de 7 de maio de,2&®&8ando a
constar o seguinte:

Para assegurar a adequacdo entre as praticas
administrativas e a jurisprudéncia dos tribunais,
compete ao Procurador-Geral do Estado editar
enunciados de sUmula administrativa ou
determinar providéncias especificas de
observancia obrigatéria pelas Secretarias de
Estado, seus 6rgaos e entidades vinculadas

Criaram-se assim, em ambito estadual, dois institutos até enta
inexistentes, que objetivam justamente dar o enquadramentogius

128 Art. 1°-B. Compete exclusivamente ao Advogado-Geral da Unido
Ministro de Estado do Planejamento, Or¢camento e Gestdo se nzaaifes
prévia e expressamente, sobre a extensao administrativa dos ddeilesistes
judiciais proferidas em casos concretos, inclusive acdes vedetcontra a
Unido, suas autarquias e fundacdes publicas em matéria de pagsodd
administracao direta, autarquica e fundacional.

§ 1° Os pedidos de extensdo administrativa, instruidas m@nifestacéo
juridica, documentos pertinentes e, quando possivel, julidpcia dos
Tribunais Superiores, serdo submetidos & andlise do Adw@e@d da Unido
e do Ministro de Estado do Planejamento, Orgcamento e Gestéo.

§ 2° A extensdo administrativa dos efeitos de decisdes judieirsrealizada
por meio de Portaria Interministerial do Advogado-Geral Widdo e do
Ministro de Estado do Planejamento, Orcamento e Gestéo.

§ 3° As autarquias e fundagbes publicas encaminhardo o pslidrtensao
administrativa por meio do titular do 6rgédo ao qual estgjaouladas.

§ 4° Os procedimentos para o tramite dos pedidos de extesesdo
disciplinados em ato conjunto do Advogado-Geral da Unido &linistro de
Estado do Planejamento, Orgcamento e Gestao.
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publicos, ndo s6 juridicos, da forma como deverao amaronsonancia
com a jurisprudéncia dos tribunais. Na Exposi¢cdo de Mo(S8ANTA
CATARINA, 2011, p. 33) constam algumas das razfesltaacao
legislativa:
A ideia é dotar a Procuradoria Geral do Estado de
um mecanismo eficaz para coibir a litigancia
resultante da perpetuacdo de condutas
administrativas ja definitivamente declaradas
contrarias ao direito pelo Poder Judiciario.
Estima-se, nesse caso, que a atuagdo preventiva da
Procuradoria Geral do Estado, além de atender ao
postulado da boa fé processual, deva evitar o
dispéndio de significativas somas de recurso,
como sao normalmente aquelas decorrentes de
sucessivas condenagBes da Fazenda Publica no
pagamento de honorarios de advogado, juros de
mora e corre¢gado monetaria.
No ambito municipal, por fim, Rodolfo de Camargo Mancuso
(2014, p. 42) descreve que a Lei Municipal da cidad8ate Paulo, n.
14.107/2005, com a redacdo dada pela Lei 15.690/2048rizou no
art. 44, § 2°, o Presidente do Conselho Municipal de Tshato
propor sumula, de carater vinculante para todos os
orgéos da Administracao Tributaria, decorrente de
decisBes definitivas de mérito, proferidas pelo
Supremo  Tribunal Federal em  matéria
constitucional ou pelo Superior Tribunal de
Justica em matéria infraconstitucional, em
consonancia com a sistematica prevista nos arts.
543-B e 543-C do Cadigo de Processo Civil [...]
Diante dessa descricdo do panorama nacional difuso da
influéncia da jurisdicdo na Administracdo Publica, paredegaado
afirmar que esse real entrelacamento das funcdes legistate@itiva e
judiciaria, notadamente com a disciplina dos precedentesilaittes
pelo Cddigo de Processo Civil de 2015, necessita de urdoestu
demarcacdo dos limites e possibilidades; necessita de um
disciplinamento unitario, para o fim de legitimar, constitucioeal
socialmente, a aplicacdo de precedentes judiciais pela adng@dstra
publica.
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3 PRECEDENTES JUDICIAIS NA ADMINISTRACAO PUBLICA

A inovagdo almejada pelo Cédigo de Processo Civil de 2015,
alterando a historicidade da jurisdicdo brasileira, baseadeadigao
romano-canbnica (SILVA, 1997) e na doutrina da separagos
poderes, tem a pretensdo de trazer ao sistema jurisdjcianal
jurisdicionados, maior seguranca juridica nas suas relasé@ entre
particulares, seja com o Estado.

Dentro desse contexto, indaga-se se a administracaoateatic
o0 dever, ou apenas faculdade, de também seguir esgel n
disciplinamento da jurisdicdo brasileira dos precedentes aimigg.

A problematizagéo esta na permanéncia ou nao do paadigm
atuacdo administrativa com base no principio da legalidaat@p c
limitativo ou possibilitador da aplicacdo dos precedentes kintas na
administracao publica e, se possivel, quais sdo 0s crjtaresanismos
e instrumentos para tanto.

Ainda, impende realcar se além da legalidade, insita a alévida
politica do Poder Legislativo, se igualmente a interpretagadireito
pelo Poder Judiciario, no exercicio de atividade tambémigaglihas
jurisdicional, pode ser objeto de imputacédo dos atos derHexecutivo
e, em caso positivo, a forma de efetivacdo. S&o coéseiqs de um
processo institucional democréatico e consensual, nos teatadglos
por Jirgen Habermas (2002; 2003a).

Antes, porém, de adentrar no foco central descritoreisga
tracar os precedentes judiciais nos préprios processgsiem Fazenda
Publica é parte. Vale dizer, antes de demonstrar enpemspectiva ou
influéncia externa dos precedentes (extraprocessual margeassual),
importante destacar a existéncia de uma influéncia interna
(endoprocessual).

Pontual, a respeito, é Carlos Ari Sundfeld (2003, p. 17)

Inicialmente, as perguntas que devemos propor
sdo as seguintes: Quais as relagbes existentes
entre o Judiciario e a Administracdo Publica? Em
gue medida elas se relacionam? Qual a
profundidade desta relagcdo? Quais o0s
instrumentos para seu estabelecimento? Quais as
suas caracteristicas?
Ha um segundo conjunto de questbes que, a
primeira vista, confundem-se com as anteriores,
mas que nos conduzem a um campo mais
abrangente de reflexdo. Quais séo as relagdes
entre Administracdo Publica e processo? Em que
medida aAdministracdodepende dgrocess@
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Em que medida grocessocondiciona aagao
administrativ? Em que medida aacao
administrativa pode ser mais extensa ou menos
extensaem fun¢do do processdm que medida a
acdo administrativa deve ser de um modo ou de
outro em fungcdo do processo ou de processos
judiciais? (grifo do autor)

As duas perspectivas mostram-se necessarias, portamtn, p
fechar a pesquisa da relacdo dos precedentes judicias ao
administracéo publica, da relagdo do processo e suanaiflugobre as
atividades administrativas e da relacdo entre as funcOespode
Judiciario e Executivo.

3.1 Aplicacdo dos precedentes nos processos em que a Rdae
Publica é parte — fase processual

Nos processos em que a Administracdo Publica seja pante,
razdo de envolver o direito publico material, ou seja, equslve a
todos, a legislacdo processual dota-a de certas preragyativmo, por
exemplo, o aumento de prazos processuais, a impos&dentessa
necessaria, a forma de intimacdo dos atos processu@secacao
diferenciada ou especial, a limitacdo a concessao de limipatgelas
antecipadas. Tem-se denominado esse disciplinamento dio dire
processual publico, o qual “deve levar em conta o regimidico de
direito publico em que o Estado, quer figure como agmmo réu ou
como terceiro juridicamente interessado na resolucao daoftatein
casu (BUENO, 2003, p. 44).

Essas prerrogativas — ou privilégios para alguns -, ¢gambém
certas regulamentagfes processuais, podem ser afgstadaedstirem
precedentes sobre a tematica litigiosa entdo travada nos@etftsma
genérica, esses precedentes foram retratados no itein 1.2

De forma especifica, 0 Codigo de Processo Civil de 20ditca
duas situacbes com precedentes que delimitam o atuar déadBaz
Publica em juizo, sendo apenas um que, efetivamentta afema das
prerrogativas, que é o obrigatério duplo grau de jurisdica

Com efeito, a remessa necessaria ndo sera aplicavel se a
sentenca fundar-se em sumula de tribunal superior, &zdubferido
pelo Supremo Tribunal Federal ou pelo Superior Tribundludéca em
julgamento de casos repetitivos e em entendimento firmado em
incidente de resolucdo de demandas repetitivas ou decassue
competéncia, de acordo com o elenco disposto no art84%6
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Assim, o duplo grau de jurisdicdo obrigatério fica mitigad
restringido pela aplicagdo de precedentes judiciais.

O “entendimento coincidente com orientacdo vinculante firmada
no ambito administrativo do proprio ente publico, consobdaain
manifesta¢éo, parecer ou sumula administrativa”, incluidmeiso V
nao se trata de precedente judicial, mas administrativo,trecioio pela
jurisdicdo como hipétese de exclusdo da remessa necessaria

Esse disciplinamento é mais um indicio de que as funcdes
estatais ndo sdo estanques e independentes totalment&armasitas,
devendo-se suas atuacOes estarem abertas ao quaatdads no
ambito de competéncia de cada uma. Aqui, o entendimento e
orientagdo vinculante da administragdo publica séo utilizatos
exercicio da atividade jurisdicional como uma excecdo a um
instrumento estritamente processual.

Indaga-se, antes de tal disposicdo os juizes reconheciam o
poderiam reconhecer como hipétese de inaplicacdo da sames
necessaria o entendimento e orientacédo vinculante exaraaizmo da
administracéo publica?

Acredita-se que ndo. E isso porque a atuacdo jurisdicional,
conquanto tenha o direito como objeto de apreciacdo &aF,5°,
XXXV), atrela-se ao quanto estatuido pela legalidade mosgurefere
aos procedimentos e instrumentos processuais, de modoé cae
regulamentacdo legal que disciplina a forma da prestdgaservico
publico jurisdicional. Com a administracéo publica, deveggoor certo,
nao é diferente.

O segundo precedente aplicavel de forma especifica em
processos em que a Fazenda Publica seja parte visluenbma-s
cumprimento de sentenca que reconheca a exigibilidaderdmagio de
pagar quantia certa pela Fazenda Publica. Sdo os enéesdudiciais
proferidos em controle de constitucionalidade, tanto cdraxm como
difuso, pelo Supremo Tribunal Federal, passiveis dertimeaigivel a
obrigacdo reconhecida em titulo executivo que se lastradei entdo
declarada inconstitucional. Essa a disposicdo do art. 539, 8lo
Cadigo de Processo Civil de 2015.

A novidade em relagédo ao Cédigo de Processo Civil d& é9v
inclusdo também das decis6es em controle difuso quentoonttulo
executivo inexigivel, como também a possibilidade de o Suprem
Tribunal Federal modular no tempo e em razao da segaujaridica os
efeitos daquelas decisbes.

A decisdo de constitucionalidade, todavia, somente sera
aplicavel se for anterior ao “transito em julgado da deas@guenda”
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(8 7° do art. 535); se for posterior, cabe acao raszjs® ainda houver
prazo para tanto, que “sera contado do transito em juldadtecisdo
proferida pelo Supremo Tribunal Federal” (§ 8 do ar5)53

Portanto, somente estes dois dispositivos, sobre a remessa
necessaria e a declaragdo de inconstitucionalidade de lejuense
baseava a obrigacdo objeto do cumprimento da sentengatambém
se aplica no cumprimento genérico (CPC/2015, art. 528) § influem
e norteiam de formaspecificaa atuacao processual da Fazenda Publica.

Os demais precedentes judiciais e as suas utilizacbes nos
diversos instrumentos do processo (tutela provisoria, iredémcia
liminar do pedido, recursos, dentre outros) igualmente defimotaatos
das partes e, é cedi¢o, da Fazenda Publica quandcigmarta relacéo
processual.

Esses precedentes podem transcender os autos dospreces
gue proferidos e, doravante, demarcar a forma peleaca@dministragéo
publica deve atuar., N&o obstante, essa transcendéncia,
extraprocessualidade ou panprocessualidade deve seguidisciplina
prépria para legitimar-se constitucionalmente.

3.2 Aplicacdo dos Precedentes pela Administracéo Publica — &as
pré-processual ou consensual

Nessa perspectiva extra ou panprocessual, chega-se dimel
da pesquisa para demonstrar quando os precedentgaifudodem (ou
devem) influir no exercicio das atividades administrativasiando a
administracéo publica pode (ou deve) aplicar os precedientieiais.

Enfim, é “fundamental discutir como a existéncia de um
controle judicial por tais ou quais instrumentos transformdireito
material que regula a Administragdo Publica” (SUNDFELD,300
29).

Fundamental, outrossim, ter-se presente que hodiernamente
consensualidade é insita em uma boa administracao p@ditzmdo-se
gastos desnecessarios - de tempo e dinheiro -, e desdast&ladéo e
de toda a coletividade quando se resolvem de maneiraseligaais
amena, os conflitos levados a efeitos no ambito administrativo.

Nos termos referidos por Loubet (2009, p. 85-86):

Diante de tais perspectivas, quadra destacar que o
principio da indisponibilidade do interesse publico
ndo conflita com a ideia de Administracdo
Consensual; pelo contrario, a ela se ajusta.

Com efeito, se o interesse publico é o alvo a ser
atingido, a Administracao Consensual nada mais é



137

do que uma forma de se chegar a esse destino, na
medida em que esta calcada na gestédo dinamica da
coisa publica buscando alternativas que tendam a
circundar os entraves operacionais do aparato
estatal, obviamente que dentro dos esquadros da
legalidade.
Em sendo assim, a legalidade impde limites, mas tambéme aufe
possibilidades de aplicagdo dos precedentes judiciais nmistlagdo
publica?®.

3.2.1Limites

E certo que a atuacdo administrativa, Seja por seus
administradores, seja por seus servidores, deve demadsamediante
balizas de direcionamento, isto é, ha vinculagéo para exedds atos
administrativos, 0 que se da com a edigdo de leis e regntas para a
concretizacdo das comodidades publicas.

A prépria Constituicdo Federal da grande poder de vig&ala
lei, ao estabelecé-la, seja ordinaria, seja complementan aoforma
pela qual havera o disciplinamento das relacbes sociaig. 6°,caput
com efeito, diz que somos “igugsrantea lei”, trazendo insito em seu
contetdo o poder de controle dos atos estatais. O irlcestabelece
gue “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de falgpma coisa
sendo em virtude de lei".

Dai que, por ter esse regramento constitucional, o prindgio
legalidade é caracterizado por um grau maior de visibilidaatguanto
faz concretizar em muitas areas, quando inexiste aplicalglideetiata
das normas constitucionais, os direitos e deveres de wiedate.

Essa influéncia decorre da ado¢édo do Estado de Dirgitgue
se quer “o governo das leis ndao o governo dos hom@BBBIO,
1987, p. 95).

O principio da legalidade e a sua ado¢éo absoluta sganfw,
limitadores a aplicacao dos precedentes vinculantes.

129 Hermes Zaneti Janior (2015, p. 151-152) esclarece: “E letamente
equivocado depositar toda a ‘esperan¢a’ em uma viséo jurisggiatido direito
como se esta fosse uma vanguarda continua. O que garante ardeartjua
direito é a lei e a constituicdo, sendo a interpretagdo judiciapatencial
instrumento de sua efetivagdo ou ndo, a depender do monistdtich e do
contexto dogmatico de uma determinada cultura juridica. Dai aténp@ de
construcao de limites e vinculos para este momento inteipogtat
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Como visto, a igualdade se gérante a leia concretiza¢do dos
direitos dispostos no texto constitucional €é dependente d
regulamentacdo legal; as pessoas podem fazer tudo a tpiendo
proibe, e, a Administracao Publica, somente o que a leeimpd

O poder discricionario, mesmo quando admitido, s6 o é
conforme as diretrizes legais, “porquanto ndo se adntilec@o
administrativa que ndo esteja previamente autorizada em lei”
(BANDEIRA DE MELLO, 2008, p. 13).

Dessa forma, ndo se pode negar que o principio dadadali
em nosso ordenamento juridico e em nossas relac@missaem
importante forca aplicativa e obrigatoria, resultado, ademdés,
historicidade dos ideais da Revolucdo Francesa (ENTERRIA4),
sendo elevado, na Constituicdo brasileira, a clausula pétatorme
art. 60, 8 4°, |V.

Jeremy Waldron (2003, p. 6), ao defender a digniddde
legislacdo, objetivou “evocar, recuperar e destacar nzne@ pensar a
respeito da legislacdo na filosofia juridica e politica que asaptem
como um modo de governanca importante e dignificado”.

Destaca Waldron (2003, p. 37) que a diferenca entjainss,
que se “erguem acima de nds no seu solitario esplendor, seus
livros, seu saber e seu isolamento das condi¢cdes daanaam”, e um
parlamento com membros gpulachoenviado pelos eleitores é uma
diferenca de numeros, de “grupos de constituintesuméodiferenca de
métodos de decisdo” (p. 158) Defende, entdo, que nosso “respeito
pela legislagcéo é, em parte, o tributo que devemos pagamquista da
acao concertada, cooperativa, coordenada ou coletiveirnasstancias
da vida moderna” (WALDRON, 2003, p. 190).

Eduardo Garcia de Enterria (1994) observa que, a@magunrar
(ou se pretender inaugurar) com a Revolucéo Frangeaanomocracia,
em que a lei passa a ser o lugar central do sisteioa;sg um ambito
de liberdade, certeza e segurancga juridica, em que peleinarvez na
histéria os cidaddos podem conhecer o Direito por interneelisua
publicacdo regular e participacdo da sociedade por insttos de
articulacao entre os direitos que entendem universais {subsctdo da
sociedade sobre si mesma). A legalidade, defende tante#io se trata

130 Questiona ainda Waldron: “Como podemos considerar as0egc
legislativas com uma fonte dignificada de direito quando sgibaseiam em
mais nada além da autoridade de nimeros?” (2003, p. 183).
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de um conceito retdrico, mas sim técnico e restrito, por aeiqual
todo 6rgao publico exerce poder que a lei definir pregiae.

O néo atendimento ao quanto estatuido em lei, alids, da @nsejo
responsabilizacdo do servidor no a&mbito administrativo, citahgém
penal.

A doutrina do desvio de poder, a propdsito, impde que a
atividade administrativa seja feita tdo somente em consonémmiaoc
que dispobe a lei, sob pena de invalidade do ato. Motgrs se entende
também como desvio de poder as “hipéteses em que, &bscando
um interesse publico, o faz mediante ato cuja destinacacéleljzersa”
(BANDEIRA DE MELLO, 2008, p. 64).

Esse limite legal, é evidente, alarga-se, como descrito nas iten
2.1.2 e 2.1.5, para a Constituicdo, no sentido de girecalacdo que a
lei impde deve coadunar-se com o0 texto constitucional, poisoc
novamente expbe Enterria (2001, p. 50), “la Constituaén la
expression de una intencion fundacional, configuraderain sistema
enterro que en ella se basa”.

Atina-se, em adicdo, como limite a aplicagdo de precedentes
judiciais pela administracdo publica, o desrespeito ao ipiinc
democratico, ja que juizes e tribunais ndo foram eleitos pem g
Constituicdo da o poder, o pd¥ representado por representantes
eleitos ou diretamente (CF, art. 1°, paragrafo Gnico).

131 Questiona Hans Kelsen sobre que é o povo (2000, pe, 3Bantendo
congruéncia com o seu pensamento, afirma que o conceito despoente
pode ser normativo, ou seja, “0 povo s6 parece uno, emaendid ou menos
preciso, do ponto de vista juridico; a sua unidade, quengativa, na realidade
é resultado de um dado juridico: a submissdo de todos ssmsmubros a
mesma ordem juridica estatal constituida — como conteldwdass juridicas
com base nas quais essa ordem é formada — pela unidade dpfosatis
humanos, que representa o povo como elemento do Estado,aderdem
social especifica” (p. 36). Esse conceito parece ser adequado e, pw tem
presente, atual, mormente em razao da pluralidade das pessogdexiciaie
das relag@es sociais, que ganham relevo de multiplicidade e tiamstidade,
ndo se podendo destacar uma caracteristica cultural ou antropalddssona
para o fim de conceituar-se povo. Respeita, igualmente, a defk@tsmiana,
as vérias culturalidades existentes em dado territério, nalsetgindo excluir
uma ou outra por discriminacéo e suposta nao identificacdoatidam o que
se entende por povo, fruto, deveras, de inimeros atentaitpsidade humana
ja realizados na historia.
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A democracia tem como fundamento a participacédo popalar,
participacdo de todos quantos possam influir nos destangsaledade,
seja mediante a idealizacdo da estrutura do Estado, sejanteed
escolha dos direitos e deveres que lhe sdo impostosinséante a
adocdo da forma de implementagdo de politicas publicasopbesn-
estar social.

Os aportes doutrinarios assim consentem.

Hans Kelsen (2000), por exemplo, ao fundamentar suréate
sobre a democracia nas esferas de liberdade e iguattades outros
fundamentos, destaca:

Se deve haver sociedade e, mais ainda, Estado,
deve haver um regulamento obrigatério das

relacbes dos homens entre si, deve haver um
poder. Mas, se devemos ser comandados,
queremos sé-lo por nés mesmos. A liberdade

natural transforma-se em liberdade social ou

politica. E politicamente livre aquele que esta

submetido, sim, mas a vontade propria e nédo

alheia (2000, p. 36).

E, em outra passagem, adverte, como se afirma comyrgeete
se muitas vezes se alca ao poder “os fanfarrbes emagdgos que
especulam com os piores instintos das massas” (2008),por outro
lado, o método democratico insere a mais ampla base gosafaea
chegada ao poder, facilitando, em outra medida, a renuagii®les que
sejam reprovados, 0 que incorreria em uma autocracia.

Ingeborg Maus (2000) entende que, na sociedade de doje
Judiciario, como se fosse um direito “superior” e dotddoatributos
morais, tornou-se o superego coletivo de uma sociedieefletindo-
se ai uma “notéria regressao a valores pré-democré&tecpsrametros
de integracéo social” (187).

Alexandre Gustavo Melo Franco Bahia (2005) salienta que, s
uma solugcdo para a “crise do judiciario” possa ser fedm @
concentragcdo de competéncias pelos tribunais superioresme
efetivamente se constata com a regulamentacdo dos preede
vinculantes no Caédigo de Processo Civil de 2015 -, semrtante
analisar a possibilidade de aplicacdo das criticas dedrg&taus®? no

132 Em outra obra Ingeborg Maus (2009), ao dizer queofest@uicdo, como
meta-nivel do processo decisério democratico e da ordem guatgsridico-
estatal, sedimenta, institucionalmente, o pressuposto demodadétitmios os
processos subsequentes” (p. 263), sintetiza, com base sanpmTio de Kant:
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Brasil, mormente pela aplicacdo irrestrita pelo Poder Judicidwio
principio da proporcionalidade como panaceia geral, o“omplica
referéncia a uma ordem suprapositiva de valores, cdimigo direitos,
normas morais, politicas, argumentos de custo/beneficio(BL&HIA,
2005, p. 12).

A jurisdicdo, como funcdo/poder estatal, ndo se inclui,
diretamente na formacdo democratica das vontades popularesaA su
atuacdo é residual, toma e imp6e medidas em casos deainfaac
processo democratico ja estatuido, em andamento ou, mveitas,
finalizado. Ou seja, a atual expansao e protagonisnRmder Judiciario
“ndo significa que os processos deliberativos democratiessind
conduzir as instituicbes judiciais, transformando os tribureais
regentes republicanos das liberdades positivas dos c&ladao
(CITTADINO, 2002, p. 35).

Nessa linha de raciocinio, ja que todo poder emana dn gaoe
0 exerce pelos representantes eleitos ou diretamentetponddio de
lei — uma vez que “ninguém serd obrigado a fazer ouadeia fazer
alguma coisa senao em virtude de lei” (CF, art. 5°, I) que, para a
edicdo dessas leis e delimitacdo de condutas sociais e eSRtéaz
imprescindivel a participagdo popular, parece adequadar S|y a
inexisténcia destas premissas — participacdo popular enéb-pode
impor condutas sem que a prépria lei, constitucional ou
infraconstitucional, assim preveja.

Dai néo decorre, contudo, um absolutismo e um fechandento
processo de formacdo do direito, como se demonstrar&egao
seguinte.

N&o se pode perder de vista, nesse sentido, que ad&iao
ndo pode ser concebida apenas como método de organgagal, uma

“Nesse sentido, o Estado de Direito consiste na instituidagdo de
ordenamentos processuais que constroem um patamar de selegdes po
ordenadas: no processo de legislagdo constitucional se diwstéliza o
processo legislativo, o que também exclui, indeterminadamentgsnoutras
possibilidades de legislacdo No processo legislativo séadas decisbes que,

por um lado, institucionalizam, como normas processuais e ipatins,
administracdo e jurisprudéncia, e por outro, estruturam, &ineg¢o material,

as decisfes dessas instancias poés-ordenadas de forma que elas excluem
intervencgdes arbitrarias dos aparatos estatais no caso concrettgnmbésn
colocam, sob a exigéncia de ‘vinculagdo legal’, também outrasGdsciga
situacéo de aplicacao” (p. 265).
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técnica ou um procedimento devidamente estabelecido ejspor
legitimo, de ondeVox populi, vox déi Conforme defende Zagrebelski
(2012), essa € uma visao totalitaria da democracia, de mee a visédo
da democracia ndo deve ser de adulacdo ao povo,gmeo supremo e
absoluto, mas de conscientizacao de suas deficiéncesaquinerentes
ao processo democratico e que contém limites.

Por consectéario, os precedentes judiciais, se assim naselisp
a legislacao constitucional, ndo podem ser aplicados a adagaistr
publica diretamente Assim se da — a aplicabilidade direta e, portanto,
por entendimento de um 6rgdo estatal ndo democratica expmplo,
com a sumula vinculante e as decisbes em controle corderidm
constitucionalidade, a excecdo da arguicdo de descumprinagento
preceito fundamental, que tém assentos constitucionais aesgsito
no sentido de imputar a conduta administrativa.

Outro limite de aplicabilidade dos precedentes judiciais pela
administracdo publica que pode ser destacado é o relatigpadiacéo
dos poderes, também constitucionalizado no sistema juridasildiro
(CF, art. 2°). Novamente se esta diante de clausula §€freart. 60, §
40, 111).

Destarte, sendo delimitada constitucionalmente a separacéo de
poderes e, ainda, delimitadas as competéncias materiaisslatiegs
dos poderes, infere-se que é vedada a atuacdo &mse chmbito
competencional para o fim de estatuir e disciplinar condutaabstrato
para as pessoas privadas e publicas.

Note-se que se disse condutasastratq porquanto é cedico
que, na implementagdaoncreta de direitos fundamentais, sejam
individuais, coletivos ou sociais, a atuacdo e intervencgordaicdo
na seara administrativa tém ganhado foros de legitimidassoante
reiterada jurisprudéncia do Supremo Tribunal Fetf€ral

Presente, nesse particular, a mencao de Tércio Sampeaz Fe
Junior (1994b) ao se referir a um processdatneutralizacddo poder
judiciario, observando a saida do juiz de uma posicdoan@uposta
pela classica doutrina da separacdo de poderes, paraposiGEio
inserida também de politica (repolitizacdo do Judiciario), eenhd de

133 A respeito dessa atuacdo do STF, Oscar Vilhena Vieira (2Gf83)omina
de supremocracia, denominacéo referida pelo autor que tem lmrsénfido; o
primeiro, relativo “a autoridade do Supremo em relagdo as demstiscias do
judiciario” (p. 444) e, o segundo, “refere-se a expansédo daridade do
Supremo em detrimento dos demais poderes” (p. 445).
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se ‘“exercer uma funcdo socioterapéutica, liberando-seapdotado
condicionamento da estrita legalidade e da responsabilidade
exclusivamente retrospectiva que ela impde, obrigando-sema
responsabilidade prospectiva” (p. 19).

Luis Roberto Barroso (2013, p. 225-270) sintetiza os linaités
entdo expostos, aludindo trés criticas a expansao do paticiario e,
utilizados para a presente tematica, para a aplicacdo dedprges
judiciais na administracdo publica: (1?) os juizes nao sdo<=iecla
vontade popular; (22) capacidade institucional, em queieatura, em
temas técnicos ou cientificos e complexos, ndo deve &dplimitacao
do debate, em que h& a sua elitizacao, circunscrit@auisds juridicos
e ndo a totalidade das pessoas.

3.2.2Repercussdes e Responsabilidades

Diante dos referidos limites descritos — legalidade, demiagrac
separacdo de poderes -, € em razao do regime juddigpge estdo
vinculados os agentes e administradores publicos, tod@lgugr ato
realizado em desconformidade com a sistematica normativa
disciplinadora das atividades executivas impde repercusgdes
responsabilidades nos diversos campos ou setores juridicos
notadamente o civil, 0 administrativo e o penal.

No campo do direito civil pode-se citar o § 6° do art.da7
Constituicdo Federal, que regula a responsabilidade poesesg de
servidor que atuar com dolo ou culpa. Essa culpabédidadde
naturalmente decorrer do desatendimento deliberado a ledigp@e
sobre o seu oficio.

Umbilicalmente ligado ao dispositivo constitucional em analise
esta o instituto processual da denunciagéo a lide. O Cédifootesso
Civil de 1973 diz que é obrigatéria a denunciacdo a digerelacéo
aguele que estiver obrigado por lei a indenizar o prejuizoagio
regressiva, de quem perder a demanda. No Codifmabesso Civil de
2015, a denunciacéo a lide foi mantida no art. 129amsendo que,
nos casos em que nao foi exercido o direito de denympgiando nédo
for permitida ou no indeferimento da denunciacdo a lideireital de
regresso sera exercido em acao autbnoma (art. 12p, § 1

Preceitua ainda a Constituicdo Federal que lei disciplinara as
formas de participacdo do usuario na administracdo publieta e
indireta, especialmente, conforme texto do art. 37, 813% disciplina
da representacdo contra o exercicio negligente ou abdsivcargo,
emprego ou funcdo na administracédo publica. E, no @B&Rete-se a lei
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0 estabelecimento de prazo de prescricdo para ilicitos gatasicpor
gualquer agente, tornando imprescritiveis as a¢fes dgaiessnto.

Veja-se, portanto, que os termos utilizados nesses pirexep
constitucionais sao exercicio negligente, abusivo e ilici ngqula mais
sd0 que modos de agir em desconformidade com ‘& Idor
consectario, deixando o agente publico de atuar em camsarédom a
lei para atuar nos termos assentados por precedenteljudiculante, é
de concluséo singela que ficara passivel de respondenente pelos
seus atos.

Os julgados do STJ corroboram essa repercussdo civil no
desatendimento ao comando legal pelos agentes administraiivime-
se, ilustrativamente:

RECURSO ESPECIAL. DANO MORAL.
ALEGAQAO DE ATO ILICITO PRATICADO
POR AGENTE PUBLICO ESTADUAL. E
FACULDADE DO AUTOR PROMOVER A
DEMANDA EM FACE DO SERVIDOR, DO
ESTADO OU DE AMBOS, NO LIVRE
EXERCICIO DO SEU DIREITO DE ACAO.
RECURSO ESPECIAL PROVIDO PARA
AFASTAR A ILEGITIMIDADE PASSIVA DO
AGENTE. (REsp 731.746/SE, Rel. Ministro Luis
Felipe Salom&o, Quarta Turma, julgado em
05/08/2008, DJe 04/05/2009)

RECURSO ESPECIAL. INDENIZACAO.
RESPONSABILIDADE CIVIL. AGENTES
PUBLICOS. PROCURADORES DA
REPUBLICA. EXERCICIO DAS

134 O art. 186 do Cddigo Civil, que trata dos atimitdls, descreve: “Aquele
que, por acdo ou omissédo voluntaria, negligéncia ou impeigjénolar direito
e causar dano a outrem, ainda que exclusivamente moral, cometeitato @
art. 187 cuida do abuso do direito: “Também comete ato iléictttular de um
direito que, ao exercé-lo, excede manifestamente os limites msposto seu
fim econémico ou social, pela boa-fé ou pelos bons costumegiorEfim,
estatuindo sobre a responsabilidade civil, o art. 927 dag€divil afirma:
“Aquele que, por ato ilicito (arts. 186 e 187), causar danoutrem, fica
obrigado a reparéa-lo. Paragrafo Unico. Haverd obrigagdo dearepatano,
independentemente de culpa, nos casos especificados em leiamdo cgl
atividade normalmente desenvolvida pelo autor do dano damplipor sua
natureza, risco para os direitos de outrem”.
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ATRIBUI(;C)ES. LEGITIMIDADE PASSIVA
CONDICIONADA A INSTRUCAO
PROCESSUAL. INEXISTENCIA DE
OBSTACULO LEGAL.

- Os membros do Ministério Publico podem, em
tese, responder civilmente por seus atos que
extrapolem as atribuic8es legais do cargo.

- A responsabilidade nestes casos, deve ser
examinada apds a instrugao processual, em que se
apurard a existéncia de ma-fé ou abuso de direito
na conduta do réu. (REsp 759.272/GO, Rel.
Ministro Humberto Gomes de Barros, Terceira
Turma, julgado em 18/08/2005, DJ 19/06/20086, p.
138)

Na seara administrativa, faz-se referéncia ao quanto thspas
Secao IX, do Capitulo I, do Titulo 1V, da Constituicdo Felleue trata
da fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentéria, de sedxtrai do
art. 70 que a:

fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracdo direta e indireta,
guanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvencdes e renlncia de receitas,
serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder.

A Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000, derazfain
Lei de Responsabilidade Fiscal, dispde no art. 73 queacat a seus
dispositivos sera punida segundo o Cddigo Penal, as detritnes de
responsabilidade (Lei n. 1.079/1950 e Decreto-Lei n/12®&I), além
da Lei de Improbidade Administrativa (Lei n. 8.429/1992).

Ainda em ambito administrativo, mas especificamente voltado
ao direito tributario, o Cddigo Tributdrio Nacional € expoeso art.
141:

O crédito tributario regularmente constituido
somente se modifica ou extingue, ou tem sua
exigibilidade suspensa ou excluida, nos casos
previstos nesta Lei, fora dos quais ndo podem ser
dispensadas, sob pena de responsabilidade
funcional na forma da lei, a sua efetivacdo ou as
respectivas garantias.
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No mesmo Cédigo Tributario Nacional, o paragrafo unioo d
art. 142 adverte: “A atividade administrativa de lancamentoculada
e obrigatoria, sob pena de responsabilidade funcional”.

Outra repercussdo de maior relevo que pode ocorrer pel
aplicacdo de precedente vinculante em detrimento do disoipinto
legal é a penal ou criminal.

Em tese, pode-se enquadrar o servidor no crime danagao,
estatuido no art. 319 do Cddigo Penal: “Retardar ou ddixaraticar,
indevidamente, ato oficio, ou pratica-lo contra disposicdoessp de
lei, para satisfazer interesse ou sentimento pessoal’, com @e
detencéo, de trés meses a um ano, e multa.

Note-se que esse interesse ou sentimento pessoal, urgaevez
subjetivo, pode decorrer do entendimento do agente pldtierca do
direito aplicavel ao caso, fundamentado em precedenteigudic
vinculagdo administrativa de seus 6rgdos e servidoreso c@m
retratado, € com a lei, por imposicéo de clausula pé&rézodstituicéo
Federal.

A Lei Federal n. 10.028, de 19 de outubro de 2008 aquesceu
um capitulo inteiro sobre os crimes contra as financddicaé ao
Cddigo Penal (arts. 359-A a 359-H), especificou emsguados o0s
dispositivos que é crime a realizacdo de atos na formautéoizada,
estabelecida ou permitida em lei.

E mais, referida lei estendeu no art. 3°, com a incldséart.
40-A a Lei de Crimes de Responsabilidade n. 1.079/1&608rimes de
responsabilidade dispostos no art.’*10ao Procurador Geral da

135 “Art. 10. S&o crimes de responsabilidade contra adeimentaria:

1- N&o apresentar ao Congresso Nacional a proposta do orcanmento d
Republica dentro dos primeiros dois meses de cada sessaoilegislat

2 - Exceder ou transportar, sem autorizacao legal, as verbagatoento;

3 - Realizar o estorno de verbas;

4 - |Infringir , patentemente, e de qualquer modo, dispositla lei
or¢camentaria.

5) deixar de ordenar a redugcdo do montante da divida consglitlagl prazos
estabelecidos em lei, quando o montante ultrapassar o valdiameswuda
aplicagdo do limite méximo fixado pelo Senado Federal; (Inclpéla Lei n°
10.028, de 2000)

6) ordenar ou autorizar a abertura de crédito em desacordamgdimmites
estabelecidos pelo Senado Federal, sem fundamento na lei orcanmmntdaia
de crédito adicional ou com inobservéncia de prescricdo legalyiflocpela
Lei n° 10.028, de 2000)
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Republica, ao Advogado-Geral da Unido, aos Procuradsegais do
Trabalho, Eleitoral e Militar, Procuradores-Gerais de Justiga d
Estados e do Distrito Federal, Procuradores-Gerais dodoSs& do
Distrito Federal e aos membros do Ministério Publico da dJeid@los
Estados, da Advocacia-Geral da Unido, das Procuradintgstados e
do Distrito Federal, quando no exercicio de funcdo deiachds
unidades regionais ou locais das respectivas instituicdes

Em outras palavras, a mencionada alteracdo legislativa
enguadrou os agentes que labutam diretamente com meg¢ediais
e, por conseguinte, tem o conhecimento dos precedeimesantes
proferidos pelas Cortes de Justica, no sentido de qeeagEidevem ser
respaldados por lei, e ndo por precedentes.

Atente-se que ndo se esta a tratar de adocdo por osferid
agentes publicos de atos para cumprimento de decis&dajudim
determinado processo ou caso concreto, o que torn&o,opala
subscricdo da jurisdicéo, legitifi® mas sim de vedacdo em abstrato,
sob pena de incorrer-se em crime de responsabilidagleaddtar

7) deixar de promover ou de ordenar na forma da lei, o cancetanent
amortizacdo ou a constituicdo de reserva para anular os efeityzeracdo de
crédito realizada com inobservancia de limite, condicdo ou tantm
estabelecido em lei; (Incluido pela Lei n° 10.028, de 2000)

8) deixar de promover ou de ordenar a liquidacao integralpgeagdo de
crédito por antecipacéo de receita orgcamentdria, inclusive os respggtos e
demais encargos, até o encerramento do exercicio financeirojdtnpkla Lei
n° 10.028, de 2000)

9) ordenar ou autorizar, em desacordo com a lei, a realizacdo @de&upee
crédito com qualquer um dos demais entes da Federagdo, inchusge
entidades da administracdo indireta, ainda que na forma de npvacao
refinanciamento ou postergagdo de divida contraida anteriornferntieido
pela Lei n® 10.028, de 2000)

10) captar recursos a titulo de antecipacéo de receita de wibbemntribuicio
cujo fato gerador ainda ndo tenha ocorrido; (Incluido pelantei0.028, de
2000)

11) ordenar ou autorizar a destinacdo de recursos provenientagaissdo de
titulos para finalidade diversa da prevista na lei que a aatgr{incluido pela
Lei n® 10.028, de 2000)"

12) realizar ou receber transferéncia voluntaria em desacordoimite du
condicao estabelecida em lei. (Incluido pela Lei n® 10.028)@@) 2

136 O ndo cumprimento de decisfes judiciais também € passivet de
enquadrar como crime de responsabilidade, nos termos do2ada 1ei
1.079/1950.
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medidas em dissonancia com a legislacdo, ou, de outraa,fam
consonancia com precedente judicial vinculante.

Em tema de improbidade administrativa, a Lei Federali298.
de 2 de junho de 2002, também impde como ato de inaddi
administrativa que atenta contra os principios da administragdica,
“qualquer acdo ou omissdo que viole os deveres destwbade,
imparcialidade, legalidade, e lealdade as instituicdes” (&rtcdpu),
destacando, dentre outras hipoteses, a pratica de Isande fim
proibido em lei ou regulamento ou diverso daquele previstoegra de
competéncia” (inciso I).

A pena prevista esta estipulada no art. 12, lll, que é 0
“ressarcimento integral do dano, se houver, perda
da funcéo publica, suspenséo dos direitos politicos
de trés a cinco anos, pagamento de multa civil de
até cem vezes o valor da remuneracdo percebida
pelo agente e proibicdo de contratar com o Poder
Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais
ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que
por intermédio de pessoa juridica da qual seja
sécio majoritario, pelo prazo de trés anos.

Assim sendo, mesmo se o0 agente ou administrador pdivico
ciéncia de precedentes vinculantes e mesmo Qque €eSSeamposs
eventualmente ser a melhor interpretacdo do direito aplieéveaso
sob sua analise, o sistema juridico brasileiro, desde atiDmd®
Federal até a legislacdo infraconstitucional, delimita e olarigauacao
nos termos da lei, sob pena de repercussfes e relsfidagas civis,
administrativas e penais.

Por tais fundamentos, ademais, que se conjectura datém&o
de lei autorizativa para legitimar a conduta da Administracée seus
servidores, ja que, consoante ja destacado, a atudgd@pisirativa na
contemporaneidade impde-se por uma juridicidade em vidtas
concretizagdo dos direitos fundamentais, contudo, paadsuida e
regular aplicacdo, necessaria a expedicdo de destacadaa n
autorizativa como instrumento legitimador.

3.2.3Possibilidades

Os limites, repercussbes e responsabilidades, elencados nos
tépicos anteriores, mostram a complexidade do tema dagicde
precedentes vinculantes pela administracéo publica.

O regramento dos atos da administracdo publica, como visto,
esta primeiramente estipulado na Constituicdo Federal, rzectieas
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constituicdes estaduais e, por fim, na legislacao (leisetbsgmportarias,
etc.).

Em razdo disso, necessario que o nao atendimento astala
normatividade, constitucional e infraconstitucional, se dé defefa
prépria, com a inclusdo de excecdes ou regulamentagfeativas que
possibilitem o seu afastamento ou maleabilidHd® caso em exame,
como, por exemplo, atualmente se da com a sumula virteula a
decisdo em controle concentrado de constitucionalidadececdo da
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, tesses e
precedentes vinculantes aplicacao direta na esfera admingstrativ

A necessidade de estabelecer por regulamentacdo legal a
possibilidade de ndo aplicagao da legislacdo em casasfesygedota o
ente publico de legitimidade para se submeter aos preesdediciais,
sem que com isso se possa responsabilizar a adminispralghica e/ou
0S seus agentes.

Ainda, da publicidade as pessoas que determinada legislacao
sera, doravante, aplicada de acordo com o que estdesgdido em
precedente judicial.

Essa mudancga de entendimento ndo pode ser feitantoortz
inopino, sem cientificacdo da sociedade, pois, como difmarticular
pode fazer tudo o que lei ndo proibe e, esta permista@telada ao
sentido da lei. O inciso Il do art. 5° da Constituicdo Fédassim
impBe. Se o sentido da lei era interpretado pela administdegdima
determinada forma, influenciando ou ndo as atividades psyad
modificacdo da atuacdo estatal, em cumprimento ao princi@io d
moralidade, deve ser publt¢a Afinal, a “confianca nos atos do Poder
Publico é fundamental para o investimento econémico epérmlio de
energia em projetos importantes para o desenvolviment@ads’
(MARINONI, 2014b, p. 111).

Trata-se, também, de aplicacdo da chamada doutrinatdes
préprios, referida no item 2.1.2 ao tratar-se do prinadpiublicidade,

137 O conceito de maleabilidade é extraido da obra de Gustavebgkgy
(2009).

138 Celso Antonio Bandeira de Mello (2008, p. 60) é o “Cumpre, no
Estado de Direito, que os administrados estejam, de antasgegurados de
que o proceder administrativo ndo lhes causara surpresasagk cdasara tanto
porque outros fins, que n&o os estabelecidos em lei, est@mogedo
administrador, quanto porque estes mesmos fins sé paesitancados pelas
vias previstas na regra de Direito como as adequadas ao caso”.
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ou seja, se 0 administrado tem uma expectativa de condutadgr
publico, baseada no que delimitado pelos atos publicatadias na
interpretacdo da lei até entdo realizada, ndo se podegiadamente,
modificar o modo de agir sem dar a conhecer, previamergee dali
em diante ser& aplicado, em consonancia com os prece{letitiais.

A aparéncia da conduta anterior impinge condutas de @gssoa
sociedade e empresas que devem ser respeitadas. Agaudiessa
aparéncia, para ser legitima, necessita de cientificacémmds quantos
sejam atingidos pela nova interpretacao juridica entdargacia pela
administracdo publica. Trata-se, ademais, da aplicacaeimtpio da
proibicdo do comportamento contraditérizeno potest venire contra
factum proprium a administragao publica.

A esse respeito, Lucio Picango Facci (2011) destaca que o
principio da proibicdo do comportamento contraditério - tgti@ como
pressupostos a conduta inicial (i), a confianca legitimg (i)
comportamento contraditério relativo a conduta inicial (iii) @aoo dai
decorrente, efetivo ou potencial (iv), e, como princigiggacentes o da
seguranga juridica, da solidariedade social, da boa-ftivabje da
dignidade da pessoa humana -, é aplicavel nao s6 nitoasobdireito
privado, mas também no direito publico, em decorrénaiargamento
a esses principios constitucionais referidos, dos prosipnpostos a
administracdo, como o principio da moralidade administratila,
impessoalidade e o da igualdade.

Ravi Peixoto (2015, p. 132-143), por sua vez, propoad
construcéo de uma teoria unitaria, elege como requisit@sgplicacao
da tutela da confianca a base da confianca (i), a exist@éadanfianca
legitima (i), a pratica de atos concretos (iii) e a existénciaao
potencialidade de uma conduta contraditoria (iv).

Para aplicacdo do principio da proibicdo do comportéamen
contraditério a administracdo publica, elege Facci aindas d
pressupostos, um subjetivo e outro objetivo; o primeiro relatiqoe os
atos sejam oriundos da mesma pessoa juridica de diddtcpe, o
segundo, impde que as causas, 0s elementos faticonsgjaram as
atuacdes administrativas, sejam similares.

Portanto, dentro da perspectiva da teoria dos atos psaprila
proibicdo do comportamento contraditério € que deve eaigtirizacdo
legislativa de aplicacdo de precedente judicial, como tampéra,sua
aplicacdo de fato, a devida cientificagdo da comunidadida
mediante publicacdo oficial do 6érgdo estatal sobre a utilizaighio
entendimento juridico advindo de precedente judicial ent&Gangrexdo
pela administragdo publica.
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Por mais que possa parecer uma submissdo exacerhada a
positivismo juridico, em que “se reconhece também guelenamento
juridico, além de regular o comportamento das pessegsia também
0 modo como devem ser produzidas as régB®BBIO, 2007, p. 196;
grifo do autor), o principio da seguranca juridica e taula confianca
nos atos estatais coaduna-se com 0 que ora se defeinde, a
previsibilidade da acao estatal, resta garantida neste sentido.

Necessario assentar, contudo, que € imperioso que o0
ordenamento juridico e, por conseguinte, a administragBticp, ndo
figuem adstritos aos limites impostos pédikeralidade da lei. Isso
porque, como ocorre na seara judicial, é entendiment@rodque,
para

gue o principio da legalidade seja aplicado em
consonancia com outros principios fundamentais
gue o delimitam, especialmente o principio da
isonomia, é necessario entender que 0 juiz ndo
julga conforme a lei; julga conforme o direito, e o
direito ndo se resume a lei.

Existe, portanto, uma tendéncia oriunda da
aceitacdo dos principios como elementos
essenciais do direito positivo atual, no sentido de
que o principio da legalidade seja entendido como
a necessidade de que o juiz esteja vinculado ndo
apenas a lei, de conteldo interpretavel, mas sim a
todo o sistema juridico, consoante as respostas
trazidas pela lei, doutrina e jurisprudéncia
(LAMY, 2005, p. 118).

Propde Augusto César Moreira Lima (2001, p. 81), peitsda
discussdo da aplicacdo da doutrinastire decisisno Brasil, que “a
previsibilidade e igualdade de tratamento sejam a base desgfisce
ndo somente o argumento de que ‘hd muitos casos pagen se
decididos™. E, Luiz Guilherme Marinoni (2014b, p. 1l1%)atando
sobre a ética dos precedentes, disserta que “uma viftarroe o direito
e, por consequéncia permeada pela responsabilidadeyiageé num
Estado que resguarda a coeréncia da ordem juridica”.

J& que compete aos Tribunais Superiores dar a integwedac
lei — competéncia esta contida dentro do ordenamento juridico-
constitucional -, a referidéiteralidade da lei é de ser entendida em
conjugacdo com a interpretacdo judicial, cristalizada emegeate
vinculante. E dizer, com Gustavo Zagrebelsky (2009,2@),1que n&o
basta uma validez I6gica das normas juridicas, decordmtestrito
texto legal, mas sim se faz necessaria uma validez pnaiceireito em
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acao, um direito vivente. Em outros termos, “o direito édimamismo,
um organismo vivo. Peculiar, porém, porque ndo enuelh@em
permanece jovem; € contemporaneo a realidade” (GRAUY, 2042).

Essa abertura da literalidade legal, consentanea com os ideais
dos precedentes obrigatdrios da tradicdeaomon lawno sentido de
dar seguranga juridica, confianca, uniformidade e pratdside ao
sistema, no caso aqui, administrativo, € um passo imponanse se
assentar que também a Administracao Publica - como dendesiodia
ser diferente, mas que até se chegar a maturidade imstalibrasileira
ainda nao se auferia este entendin@nto pode se pautar consoante a
interpretacdo uniforme dada pelos tribunais, desde egmaldada por
autorizagdo legal nesse sentido.

A consciéncia exigida é que ndo deve o Poder Execativar
somente mediante os mandamentos do Poder Legislativo, aniséo
de estado liberal, contemporaneamente ultrapassado, m&maem
consonancia com 0s principios constitucionais, notadamerdeei®s
fundamentais, e em decorréncia dos mandamentos do Ratieiario,
feitos por intermédio dos precedentes vinculantes.

Os precedentes vinculantes decorrem do exercicio da dtvida
jurisdicional devidamente regulamentada pela ConstituicAdptor as
cortes superiores de competéncia para dar a interpretisanormas
constitucionais e infraconstitucionais. Daniel Mitidiero (2014116)
assim exp0e essa face da questao:

139 Luiz Guilherme Marinoni (2014b, p. 87), escudado$¥ngio Buarque de
Holanda e Max Weber, a propésito do patrimonialismo e peisomalfaz a
seguinte observacdo: “Produto do patrimonialismo brasileiroihomem
cordial’, vestido de parte, advogado ou juiz, evidentementahiiidou a
aplicagdo igualitaria da lei, uma vez que essa deveria ser neutrarataabst
apenas aquele que nao tivesse ‘boas razbes’ — ou seja, que rEgapaeido
‘circulo intimo’ — para ser tratado de forma individualizada. Wrdade, a
I6gica da aplicacdo da lei, numa cultura marcada pelo patrimomiales
dominada pelo cidad&o que Ihe corresponde — o ‘homem cordial’pode ser

a da manipulagdo da sua aplicacéo e interpretagdo, bem sintetizadaatideonh
e popular expressdo: ‘aos amigos tudo, aos inimigos aNetB-se que essa
expressao, cuja autoria é controversa, mas que certamente h&xpuissa o
ambiente brasileiro, além de confirmar a aversdao da nossa cullaa p
impessoalidade e pela racionalidade, evidencia que a igualdade e,arais cl
concretamente, a aplicacdo uniforme do direito sempre foramrfeagas quem
se acostumou a viver em um mundo destituido de fronteites @publico e o

privado, acreditando na légica das relagbes ‘pessoais™.
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O Supremo Tribunal Federal e o Superior
Tribunal de Justica tém por funcéerpretar de
forma adequada a Constituicdo e a legislacéo
infraconstitucional federal, promovendaiidade

do Direito mediante a formacdo derecedentes
vinculantes Com isso, a atuacdo dessas Cortes
Supremas situa-se na raiz do Estado
Constitucional, na medida em que a regratdoe
decisisimplicada na adog¢do de um sistema de
precedentes visa a asseguragualdadede todos
perante o Direito e a promover seguranga
juridica. Igualdade e seguranca juridica
funcionam ai como principios que justificam a
adocao de precedentes (grifo do autor).

O obijetivo de se respeitar os precedentes judiciais obiim@tor
no ambito da administracdo publica, ndo é apenas paragaico
ambiente forense, nos milhares de processos judiciaisregstguando
se edita, por exemplo, portarias de dispensas de recp@E@ 0S
advogados publicos ou orientagdes para o ndo ajuizamensgdks
(LAMY; ZIESEMER, 2012), ou mesmo meios consensuaisalacao
de conflitos envolvendo entes publicos ja instaurados (SQQBAO),
mas, de forma ampla e geral, também e principalmentemeie
preventivo, consensual e de adoc¢do de praticas admiivissr para que
novas acbes ndo sejam intentadas por causa da recaiaitndam
aplicacdo de legislacdo pela administragdo publica, de gs&bsendo
se coaduna com o entendimento massivo dos Tribunais.

Alguns estudos e teorias déo aportes, fundamentos ezdisetr
gue subsidiam a possibilidade de aplicacdo de precededigiais pela
administracdo publica. Socorre-se, notadamente, a Rdhatatkin,
Jiurgen Habermas, Conrado Hiubner Mendes e MarcelesNev

O respeito aos precedentes vinculantes no exercicio daadtvid
administrativa, desde que respaldada por legislacdo orieniske
sentido, é medida que concretiza o entendimento sedimenddo® p
tribunais, objetivando, em esséncia, a unidade e integritadeeito a
gue se refere Ronald Dworkin (1999), no sentido deideal politico
permeado pela coeréncia da justica, equidade e devidesso legal
adjetivo.

Explica Dworkin (1999, p. 483) que a justica “diz respeito
resultado correto do sistema politico: a distribuicdo corretbems,
oportunidades e outros recursos”; a equidade “é unest@im da
estrutura correta para este sistema, a estrutura que diatififliéncia
sobre as decis@es politicas de maneira adequada”;e¥jdn ¢processo
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legal adjetivo, “¢ uma questdo dos procedimentos corrptya
aplicagdo de regras e regulamentos que o sistema praduzi
Nessa perspectiva, Estefania Maria de Queiroz BarboZa)20
utiliza a integridade dworkiniana para fundamentar a adogé
precedentes judiciais, garantir e possibilitar a seguranca purfektrai-
se de seu texto que a teoria do direito como integridade sejue
melhor justificaria 0 respeito aos precedentes, pois apemd do
método docommonlaw, mormente por trabalhar com uma comunidade
de principios além do texto constitucional, com os precedentes
uma pratica constitucional, “bem como quando defendeia e um
romance em cadeia, como se cada juiz, ao julgar, estiessrevendo o
capitulo de um romance, devendo para tanto partir dtut@@anterior,
para poder avancar” (p. 247). E, voltando-se paealdade e o sistema
juridico brasileiros, disserta:
Essa integridade e continuidade do processo
decis6rio garante uma maior estabilidade,
previsibilidade e seguranca juridicas para os
cidaddos nesse novo modelo de direito
constitucional brasileiro, que, no que diz respeito
aos direitos fundamentais e aos principios
constitucionais, aproxima-se das jurisdicbes do
common law devendo nelas buscar sua
experiéncia na ideia de precedentes vinculantes,
que se buscard justificar na teoria de Ronald
Dworkin, de que as decisbes da Suprema Corte
devem ser escritas tais como se fossem capitulos
de um romance na histéria do direito
jurisprudencial brasileiro (p. 267).
Em realidade, para a presente tematica, acresce-seneipipr
da integridade de Dworkin, um principio administrativo, emaualigos
seus dois principios de integridade politica (p. 213), gsejam, o
principio legislativo, “que pede aos legisladores que tentenart®
conjunto de leis moralmente coerente”, e o principio jigisdal, “que
demanda que a lei, tanto quanto possivel, seja vista comentmaesse
sentido”.
A teoria do direito como integridade é dividida ainda pelo seu
autor em dois niveis, a inclusiva e a pura (DWORKIN,9199 482-
486); aquela decorre do principio adjudicativo voltada azesu que
devem, baseados na coeréncia da justica, na equidadedevido
processo legal adjetivo, declarar e aplicar o direito; estategridade
pura, ndo se dirige a uma ou outra instituicdo publiéstesie, mas
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volta-se para o entendimento de justica da comunidadenatio
coerente e abrangente.

Transportando referida teoria, assim como o fez Barboza
(2014), para a aplicacé@o de precedentes no Brasil, nsestadequada a
nocao de integridade pura no sentido de desmonopolersteadimento
do direito — e de coeréncia da justica - a uma ou outtéuigdo em
particular, mas, entdo, pautar-se pela ideia de justicaritima, que
decerto perpassa pelo entendimento de que situagbesdguars ter as
mesmas consequéncias e tratamentos dados pelo ordenamridito.

De modo que, a divergéncia ou diferenciacdo na intewgdet
legal entre a administracdo publica e o que restou paidfiean
precedente vinculante deve, na medida do possivel, seriddiriem
favor deste, objetivando justamente retomar a igualdadatdengnto a
gue a justica, a equidade e a coeréncia exigem, desdesglimites
antes referidos, sejam ultrapassados, o que s6i acom®Bceruma
autorizacdo legal a qual, com a interatividade entre osrgmiflencdes
estatais, ao mesmo tempo democratiza, legitima e delimita aédatuac
administrativa.

Consequentemente, na aplicacdo de precedentes pela
administracao publica, utiliza-se ndo s6 argumentos deigiincomo
€ o0 caso de aplicacdo de precedentes no ambito judicetaméém, e
necessariamente, de argumentos de politica (DWORKIN,, 200273,
nota 24). E, a politica € uma sequéncia ininterrupta de stagfes e
revisbes das decisbes de autoridade, ndo se quetizedcom isso que
€ regressdo ao infinito, mas sim, que se trata de um@nuidade
histérica (MENDES, 2008, p. 180).

O Cadigo de Processo Civil de 2015, ainda que vinclideap
juizes e tribunais, merece reflexao para que, diante déogiealos
precedentes vinculantes (uniformidade, previsibilidade, zzerte
seguranga juridicas, etc.), também seja aplicavel a admagdistr
publica.

Nao pode o administrador publico ficar obtuso a essa nov
concepcado e realidade institucional e jurisdicional, agudala
passivamente eventual alteracdo legislativa para exercam aénus.
Contudo, também n&o pode ter uma atitude ativa sem respaido
legislacdo, ja que, querendo ou ndo, o principio da legalitlee é
impositivo, sob pena, até mesmo e como ja ressaltad@ndetimento
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de crimes, como os de improbidade administrativa, nosotedn art.
11, da Lei Federal n. 8.429, de 2 de junho de 1892

Isso ndo impede que a administragdo publica, diante de sua
vinculagdo a uma juridicidade, dialogicamente com a legislacdo e
jurisdicdo (MENDES, 2008; SOUZA, 2013), e em consoiganom 0s
demais principios constitucionais, como o da igualdadealidade e
eficiéncia, como também ciente da evolu¢do do Estadoti@micnal,
nao adote medidas, dentro do seu campo de atuagipet@mcia e
interesse, que dé cumprimento aos precedentes vincafantes

Segundo Conrado Hibner Mendes (2008), no que respeita
didlogo como fruto da separacdo dos poderes, naouttama palavra
final e acabada, tanto no que se refere a uma supgeejudicial, quanto
a uma supremacia legislativa, mas sim, o que deve existima& u
provisoriedade da ultima palavra ou “Ultima palavra praiasd(p.
167), possibilitando o que denomina de “didlogos permasierge
“rodadas procedimentais” (p. 16%) Disso resultaria uma funcéo

140 Art. 11. Constitui ato de improbidade administratjiu® atenta contra os
principios da administragdo publica qualquer acdo ou omissawigjeeos
deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdadetagdestj e
notadamente: | - praticar ato visando fim proibido em leregulamento ou
diverso daquele previsto, na regra de competéncia; Il - retawddeixar de
praticar, indevidamente, ato de oficio; Ill - revelar fato ooutistancia de que
tem ciéncia em raz&o das atribuicdes e que deva permanecer em s&gredo; |
negar publicidade aos atos oficiais; V - frustrar a licitddeconcurso publico;
VI - deixar de prestar contas quando esteja obrigado a fazéHey&flelar ou
permitir que chegue ao conhecimento de terceiro, antes d&ctigeap
divulgacao oficial, teor de medida politica ou econdmica capaz @& afpteco
de mercadoria, bem ou servico.

141 Kaline Ferreira Davi (2008, p. 104) assevera que “oghé&atre a politica

e o direito ocorre na Constituicdo, na qual os fatores regiedir — de nitido
carater politico — transforma-se em norma cogente, a ser cordaatiegliante
atividade administrativa, que planeja, dirige, programa e taceetas por
meio de um conjunto de atos das mais variadas espécies, ossqugasiham
forga e sentido por seu entrelacamento l6gico — procedimentalizacé

142 Merece alusdo a seguinte passagem do pensamento de Corivago H
Mendes (2008, p. 181): “Numa sequéncia de perguntas e respadiag
consiga sintetizar sem mais rodeios: A Ultima palavra sobe@odirimporta?
Sim, mas menos do que se supunha. Importa para qué? Paradiécisiies
com pretensdo de maior durabilidade; para resolver, ainda gpertgiamente,
uma demanda por decisdo coletiva que valha para todos. Qual,ceotéério

de escolha da autoridade detentora dessa prerrogativa? A conflanca
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cambiante, flutuante, e ndo estatica da teoria da sépatiag poderes,
interativa com a opinido publica e com a repercussdo dawEias
decisdes de cada poder, de onde se extrairia uma pnaiabilidade de
alcancar boas respostas, mesmo que provisorias, elagitimo “jogo
sem fim” (FERRAZ JUNIOR, 1978, p. 169-181).

O 6nus deliberativo no dialogo entre as instituicdes (deliberaca
interinstitucional) e a sua desincumbéncia daria, entda, Mandes, a
legitimidade da tomada de uma determinada posicao coraanethor
alternativa®,

Essa ideia de dialogo institucional - teorias ou modelos
dialogicos (Louis Fisher, Neal Devins, Christine Bateup,xaheler
Bickel, Cass Sustein) -, referidos por Jorge Munhoés ale& (2013),
tem para esse autor as seguintes caracteristicas:

i) a recusa de uma visdo juricéntrica e do
monopdlio  judicial na interpretagcdo da

constituicdo, a qual é e deveria ser legitimamente
exercida por outros poderes; ii) a recusa da
existéncia de Ultima palavra, pelo menos de que a
corte a detenha por meio da reviséo judicial; iii) a
valorizagdo do desacordo sobre questbes
substantivas e a afirmacdo do procedimento
democratico como alternativa viavel para

dissolvé-los; iv) uma visdo mais modesta sobre a
possibilidade de se atingir respostas corretas por
meio de juizos morais v) uma visdo mais

estendida do tempo da politica (p. 333).

comunidade na instituicdo que tenha maior probabilidade dkiziromelhor
decisdo. E se essa instituicao for, comparativamente, menos déoaodo que
as alternativas? Mesmo que se aceite a hipotese da qualidadeumaénas
democratica de institui¢cdes isoladas, dentro da légica da sepacacaodires,
aquela que for ‘mais democratica’, caso discorde, sempre podeoades Se
outra, de fato, for ‘mais democratica’, dificilmente podezé derrotada por
muito tempo. A Ultima palavra, portanto, é apenas partestiarih, ndo toda
ela”.

143 Apesar de Conrado Hibner Mendes (2008, p. 97, notaddpé& n. 213)
concentrar seu texto, como por ele mesmo afirmado, numa \ecsfopleta
da perspectiva dialégica da separacdo dos poderes, com focago rehtre
parlamentos e cortes, é certo que, para os fins do tema progsst trabalho,
os fundamentos de sua tese sdo inteiramente aplicaveis tambémiredoséo
da administracéo publica no didlogo institucional.
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Diante do destacado contexto dialégico, ndo pode a
administracdo publica, sob pena de ofensa do principigudddade,
negar aplicacdo ao quanto decidido pelos tribunais em Utisténcia.

No Estado Constitucional atual, ndo se pode consentir cenmaaacao
de duas interpretacdes, de dois entendimentos diversosaade uma
dada norma juridica para subsidiar as atividades publicagaslas.

Essa aplicabilidade, contudo, deve ser realizada unitame
ap6s a sedimentacdo do entendimento pelos tribunais, mediante
precedentes vinculantes, em que tenha ocorrido amplo dpbks
partes e, se possivel, por terceiros, como a figui@rdous curiage a
realizacdo de audiéncias publicas (MEDEIROS, 20133¢), slando-se
um enfoque, mesmo que diminuto, de democraticidade exegente
judicial®**,

O principio democréatico ndo €, pois, um limite absoluto a
aplicacéo de precedentes vinculantes pela administracioapub

144 Nao se deve olvidar, sem embargo, a critica doutrinarie sofalta de
representatividade na realizacdo das audiéncias publicas: “Pednliods in the
Brazilian judicial review do not have clear rules concerninggipation — who
can take part and what is expect from them. The definitiorthef real
contributors is a decision made by the Justice-Rapportighiowt justification,
and there is no appeal against that choice. This is why, éeenversation is
considered a kind of dialogue that may be useful to engagenstitutional
meaning definition; the Brazilian experience with public Hhegsi lack
theorization. Restricting the speakers might be a practicairezgent — but
cannot be a decision driven by intimate beliefs that are natrkimo perceived
by the public. This is a first flaw that should be facedttie Brazilian
experience — and be prevented in future initiatives in otbentries. Public
hearings requires the development of kind of known selectiiat really
provides the intended conversation — preventing a detothieirprocess that
ends up limiting the discussion to only a privilegedugr@r even to Public
Administration itself. A second aspect that weakens the iniiasi the absence
of a parameter on how those informational inputs shoallldmnslated and taken
into account in the final decision. That void might brivgotundesirable
consequences. First, if one is not sure whether his partmripaipinion or
information will be considered (even if it is to be dist=t), this will probably
lead to disinterest and disengagement, undermining frombegéning, the
dialogical potential. Second, if there are no parameters tottawnformation
is to be brought to the ruling, it is possible that théynot be considered at all
— and then the hearing will have turned into a merely slioabanitiative; in
fact, simply meaning a public display of a pretended openressther
perspectives (VALLE, 2014, p. 86).
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O simples e Unico argumento de que ndo se pode adotar
interpretagdo judicial reiterada em detrimento do que dispgentdo
literal da lei, em razdo de ofensa ao principio democraticdBrasil,
nao é detodo correto, jA que o sistema juridico brasileiro autoriza o
controle difuso de constitucionalidade, vale dizer, qualquir de
primeira instancia, sem que haja qualquer discussdo préi@r, até
mesmo em sede de antecipacdo dos efeitos da tutela, facta @
constitucionalidade de uma lei editada democraticamente. Essgésitu
€ mais grave do que se encampar a adogdo de prexeterulante,
uma vez que essa vinculatividade do precedente agendaria apos
reiteracdo da interpretacao judicial a respeito de umantiatata lei —
impde-se a participacdo de varios autores e defesagagme nimero
de processd¥’.

E, igualmente, pela ideia que se tenta construir nesta
dissertacdo, mesmo havendo o precedente vinculanteqparado se
diga que ha ofensa a democracia (e havera), devpederente publico
interessado, editada lei, democraticamente pelo poder legislativo,
autorizando o uso pela administragdo do precedente judicistaBse,
dessa forma, a coeséo interna entre Estado de direitanecthcia,
aludida por Jirgen Habermas (2002, p. 285-297).

Com efeito, Habermas (2002, p. 269-284), na descdedimés
modelos normativos de democracia, aduz a propdsito dasmgbes do
processo democratico, que se ligariam a concepcao liberahcepcéo
republicana e a outra, fundada em Michelman, que id%ase nas
condigbes de comunicagdo sob as quais 0 processo palitide-se
capaz de alcancar resultados racionais, justamente paricise, em
todo seu alcance, de modo deliberativo” (2002, p. 277).

Descrevendo sobre a concepgéo republicana, diz Habejoe
a forca legitimadora e de vinculagcdo do poder e do Ekerda
dominacdo politica decorre do embate de opinides na poditiaa e,
assim, o “poder administrativo sé pode ser aplicado case kem
politicas e no limite das leis que nascem do processo datcotr
(2002, p. 275-276).

Contudo, em uma terceira concepcado fugidia da liberal e
republicana, defende o autor, dentro de sua teoria dairslisc

145 Este é o0 caso do exercicio da autonomia privada mutuament& com
autonomia publica, conforme descrigdo de Jirgen Habermas (2@93-p94);

no caso em debate, autonomias publica e privada exercidas pordmeio
processo judicial.
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procedimentos e pressupostos de comunicacdo paraad@om
democratica da opinido, que esses sao “importantesdescoa da

racionalizagdo discursiva das decisGes de um goverdonmiatracao

vinculados ao direito e a lei” (2002, p. 282).

Para a tematica em analise, talvez se possa adotar, camaalgu
ressalva - porque relata Habermas sobre um procedindentmigem
informal na formacao da opinido (2002, p. 281), ao contduigue se
defende de um procedimenformal interativo entre o legal e o
jurisdicional de formacdo do entendimento do direito aypdicdpela
administracao -, a sua terceira concep¢ao de democaadéteoria do
discurso, em que o “poder administrativo modifica seu esladmero
agregado desde que seja retroalimentado por uma forrdeg@aratica
da opinido da vontade” (p. 282), opinides essas esi@asp NOS
julgamentos dos precedentes e na autorizacao legislativa.

Em outra obra, Habermas (2003b) discorre sobre daligana
procedimentalista do direito, que legitima a ordem juridicadecisdo
judicial ao incluir o discurso e a comunicacdo entre 0s sgados.

Dentre deste conceito procedimental habermasiano, irelai-s
encampacdo de precedentes judiciais no exercicio das atividad
administrativas mediante concessao legal e critérios avaliadambito
da administracad®

E dizer, legitima-se a legalidade “na medida em que arorde
juridica reagir a necessidade de fundamentacao resultaptesiiivacdo
do direito, a saber, na medida em que forem institucionakzad
processos de decisdo juridicpermeaveis a discursos morais”
(HABERMAS, 2003b, p. 216), discursos morais essefltvazaos autos
pelas partes, ou melhor, pela sociedade, e utilizadosundarhentos
dos precedentes judiciais. Entretanto, ndo aplicaveis taimentos
(ratio decidendi) de pronto, diretamente como no caso das ssimula
vinculantes e nas decisbes em controle concentrados de
constitucionalidade, pois, como mesmo adverte Habermashumat

146 ExpOe Jurgen Habermas (2003a, p. 294): “As regras ai®gso nao
regulam, pois o0s argumentos permitidos, nem o0 prossegiwmea
argumentacdo; porém eles garantem espacos para discursos jugidices
transformam no objeto do processo, porém somente no desuldaresultado
pode ser submetido a um reexame pelo caminho das instanaam-£feflexao
institucionalizada do direito serve a protecao individual ideitd sob o duplo
ponto de vista da justica no caso singular, bem como darmidade da
aplicacao do direito e do aperfeicoamento do direito [...]".
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“ndo pode assumir o papel de um regente que entragaw tHe um
sucessor menor de idade” (2003a, p. 347), e, p@eguinte, o “poder
administrativo s6 pode ser empregado na base das paditicaslimites
das leis que resultam de processos democraticos” (200329).

Ainda, em outra perspectiva e a propoésito da democrania co

eventual limite, os precedentes judiciais estabelecidos poa um
jurisdicdo constitucional, tanto pelo Supremo Tribunal Fédgranto
pelo Superior Tribunal de Justica, podem ser entendiastermos da
doutrina de Hans Kelsen (2000, p. 70 e 106), comesaltado que o
sistema da a minoria, ou seja, ja que ndo se pdde garha maioria,
a liberdade exercida pelo amplo e irrestrito acesso a justarmente a
jurisdicdo constitucional, encaminha outros entendimentes gpos
diversas discussdes em mudltiplos processos, podem dar moaoria
que nao teve suas opinides ouvidas em ambito parlampotendo,
entdo, participar também da sedimentagdo do entendimefttizguda
comunidade.

De forma parecida expressa-se Hermes Zaneti Juniag (20
108), ao aludir sobre tornar-se o Judiciario “um espéagdggiado para
o discurso democratico, urmbtor da democracigarticipativa”, como
também Luiz Werneck Vianna e Marcelo Burgos (2002337-482),
aduzindo sobre uma soberania complexa em que se “paevé
participacdo, entre outras, da sociedade civil organizadaMinistério
Pdblico no controle de constitucionalidade das leis” (pl) 3& se
proporciona ao individuo, por um simples requerimentouema acao
civil publica, uma “forma de participac@o na vida pUbliCdlTANNA,;
BURGOS, 2002, p. 372).

Nada obstante, para ndo subverter ou distorcer a otdezntdo
estabelecida legitimamente pela maioria, curial que essa nmesio@aa
abra este espaco de participagdo da minoria na regulad@entac
normativa estatdl’, o que pode ser feito pela criacdo de norma
autorizativa de aplicacdo de precedentes judiciais na admiéistrag
publica. Como destaca Dworkin (1999, p. 111), “o dirgjtmha em
poder quando se mostra sensivel as friccoes de suas fotelectuais”.

147 A dicotomia descrita em maioria/minoria deve ser entendidéelemnos
relativos, sem se olvidar da complexidade e do pluralismo agaggnexistente,
como mesmo adverte Roberto Gargarella (2011, p. 196-20Sgmiolo de que
nas sociedades modernas nega-se esta visdo dicotbmica, nawl@xistis
grupos internamente homogéneos.
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A exigéncia de que exista precedente vinculante para espeit
acatamento pela administracdo publica, dentro de suagatwa de
competéncia e interesse, é afeta a certeza e segurddigjuntrinseca
a atuacdo estatal. Deveras, indmeros casos existem ggeaoto haja
formacéo de jurisprudéncia em um sentido, esta ainda néderada
em numero suficiente ou mesmo é objeto de discordamtta gmte
publico (GIANESINI, 2003, p. 193).

Assim, enquanto ndo formada a forca suficiente doepmte,
no sentido de discussbes e debates exaurientes paracdorrde
uniformidade e certeza do entendimento jurisprudenciakrémn aos
jurisdicionados e aos proprios aplicadores da legislagéinesdrativa,

0 abandono do entendimento entdo legal para o ora judicial.

Essa nocao de participacdo na concretizacgwetsedente forte
(VOLPE CAMARGO, 2012, p. 584da o perfil democratico necessario
para que a administracao publica afaste ou dé aplicdedoanforme o
entendimento adotado judicialmente. A lei, entdo democratidemen
editada pelo Poder Legislativo, agora, também democraticamente
interpretada pelo Poder Judiciario, pode, pois, ser apligaldaPoder
Executivo.

Note-se que o papel politico da jurisdicdo brasileira, nosoer
do principio da inafastabilidade do controle judicial, é des&etontra
ameaca ou lesaodireito. Pordireito, portanto, entende-se, é cedico e ja
destacado, ndo s6 a lei, mas também os principiosasregstentes no
ordenamento juridico nacional, além de outros encampadias pe
Republica Federativa do Brasil, definidores dos direitos rantjas
fundamentais (CF, art. 5°, 8§ 2° e 3°).

Mencionada aplicabilidade principiolégica dos direitos e
garantias fundamentais decorre do que se acordou chamar
neoconstitucionalismo, uma doutrina que “é, também, seoldietudo,
uma politica constitucional: que indica ndo como o direito &, ow@no
o direito deveria ser” (POZZOLO, 2010, p. 78).

Diante do cenario exposto, o direito descrito sedimentauiame
pela jurisdicdo, assentado em precedente obrigatorio, deve
considerado pela administracdo, que nao pode, no context
contemporaneo, ficar a mercé de legislacdes que nadopaoham o
desenvolvimento social e institucional. Com isso, tenta-gareay que
Manuel Castells (2005, p. 96) denominou de “crise de rganea”,
“relacionada a uma crise fundamental de legitimidade politica,
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caracterizada pela distdncia cada vez maior entre os cddaddeus
representantey™.

O papel da atividade jurisdicional ndo é mais, de maneira
notoria, de simples intérprete da lei, de resolucdo e efatos
julgamento tdo somente para as partes envolvidas no mookss
decis@es judiciais, contemporaneamente, transcendem gubgado,
refletindo nos demais julgamentos do proprio érgao prolatono dos
demais o6rgdos integrantes da jurisdicdo. Em vista dessal nov
caracteristica da jurisdicdo e do constitucionalismo contémpor
muito ja discutido na doutrina (CADEMARTORI, 2009), o isoéanto
da administracao publica em um mundo legislado n&o cupspiemais
principios constitucionais a ela vinculantes, notadamedteddiciéncia,
da moralidade e da igualdade.

Trata-se, a rigor, da adocdo do que Marcelo Neve&3j20
denomina de “racionalidade transversal’, que seria plos ao
acoplamento estrutural de Niklas Luhmann (2009), no deerée que
esse € bilateral e pode deixar os sistemas sem deserely e
evolugdo, em virtude da “atomizacdo” e da “expansgeiialista”. Na
racionalidade transversal, o entrelagamento se da em madoid
sistemas, como “pontes de transicao” e, sem essas, @5 @013, p.
51), “mesmo que superadas as corrupcdes sistémigaanmestrutural,
permaneceremos em um constitucionalismo autista, provinciano
autossuficiente (perigo de atomizag¢do), ou caminharemos &
constitucionalismo imperial comdtima ratio do social”.

Uma solucdo que se reputa adequada e salvaguardora do
exercicio das atividades publicas e privadas, além de idagale
“legitimar” a atuacdo estatal, como reiteradamente menciomado
decorrer da dissertacdo, € a edicdo de uma norma atit@iz
regulamentadora para aplicacdo de precedentes vinculaeles p
administracao publica. Essa lei seria uma “ponte de trariscdie os
sistemas judiciais e legislativos, havendo, com a adogdo pela
administracdo dos precedentes em razdo dessa notor&aiva, o
exercicio de uma racionalidade transversal (trés sistemietagados —

148 Nesses termos, a necessidade de legislagdo especifica pdidit@ossi
aplicagdo de precedentes pela administracdo publica, seguida de ampla
publicizagdo, evita também a crise da unidade do Estado desmriapino
Cassese (2010, p. 31-44), no sentido da fragmentagédo deepqublicos e

dos ordenamentos estatais, em que ha difuséo de autoridadesfleass na

acédo coordenada e de controle das atividades administrativas.
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legislativo, judiciario e administrativo), pois, com base empicaue
esta sendo julgado nos precedentes vinculantes, pod® padota-los.

Ainda, aduz Marcelo Neves (2013, p. 66-68) que aistémgia
juridica e a adequacéo social do direito dependem do pandigp
igualdade e se nao se oferecer em todos os sistemasaide de
oportunidades, o principio da igualdade torna-se inécuo.

A adocdo dos precedentes pela administracdo possibita qu
entre os sistemas jurisdicional e legal, entre, portantoyidigo e o
politico stricto senspse efetive o principio da igualdade, no sentido de
dar aos que ndo buscaram amparo na jurisdicdo a nmgmrtanidade
daqueles que obtiveram em razdo de terem sido agraciatosa
interpretacéo do direito judicialmente.

Isso porque, com “o principio constitucional da isonomia@o
expressdo da racionalidade juridica no plano da cderémerna e
adequacédo externa do direito, passa-se da igualdadefoama logica
para a igualdade como norma” (NEVES, 2013, p. 69).

Assim, mesmo que 0 conceito de transconstitucionalismo
exposto por Marcelo Neves (2013), no sentido de evidermsa
problemas de ordens juridicas diversas e dar solucdcadando
entrelacamento estre elas, ndo se dirija especificamemtieasdocais
de poderes/funcdes de Estado, calha também a sua utilizagio
fundamento, como argumento e base de sustentacao tacionaico-
politca da possibilidade de adotar a administracdo publica os
precedentes vinculantes. Colhe-se do autor (2013, p. 129)

O que caracteriza o transconstitucionalismo entre
ordens juridicas é, portanto, ser um
constitucionalismo relativo a (solugbes de)
problemas juridico-constitucionais que se
apresentam simultaneamente a diversas ordens.
Quando questbes de direitos fundamentais ou de
direitos humanos submetem-se ao tratamento
juridico concreto, perpassando ordens juridicas
diversas, a “conversagdo” constitucional €
indispensavel. Da mesma maneira, surgindo
questdes organizacionais béasicas da limitacdo e
controle de um poder que se entrecruza entre
ordens juridicas, afetando os direitos dos
respectivos destinatarios, impde-se a construgao
de “pontes de transicdo” entre as estruturas
reflexivas das respectivas ordens.

Dentro ainda do escélio de Marcelo Neves (2006), mbadm
para a sua constru¢cdo acerca do Estado Democréaticoird&o,D
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vislumbra-se que classifica como "procedimentos constituclonais
procedimentos judicial, executivo, legislativo, eleitoral e deétimer

direto, para o fim de legitimar o Estado Democratico deitDingor

meio deles mesmos e possibilitar a interacdo entre a qsfiblica

(mundo da vida) e Constituicdo (acoplamento estruturat eliteito e
politica.).

Nesse sentido, particularmente afeto ao tema deste estdde, po
se conjecturar que, além de se entender a jurisdicamislatdo e a
administracdo como subsistemas institucionais, em que hfaaentos
estruturais e transversais entre si, que referidos proeaths
decorrentes da democraticidade exercida (esfera public&ncia,
educacao, familia, arte, religido, economia), refletem ondimento
consensual do juridico e, portanto, devem ser aplicadasundo da
vida. Aduz Neves (2006, p. 132) que, "da intermediggéoedimental
e pretensdo de generalizacdo desses valores, interesgpsctativas
como normas vigentes ou decisdes vinculantes, que eraezgkera
pubicapluralista”.

Afirma, ademais, que "a Constituicdo do Estado Democrdéco
Direito ndo se apresenta como ‘fundamento do conseresosim como
‘'um fundamento consentido do dissenso™ (NEVES, 2p0642-147).
De modo que se pode inferir que a Constituicdo brasibrdjspor em
seu texto sobre o principio da legalidade e sobre o ipiinaa
inafastabilidade do controle judicial, em que o Judiciario dizreita,
nao podendo ser impedido disso, encampou esse “"funttame
consentido do dissenso".

Isso porque, muito embora exista a legalidade, essand@ave
dissenso, ndo pode ser excluida da apreciacdo jurisali@pportanto,
da conclusao/solugdo desse dissenso pelo 6rgdao incumbido
constitucionalmente de dar a palavra final do direito, mesrnsosgja
proviséria. ApOs a participacdo efetiva dos agentes edeslvnos
processos judiciais (contraditorio pleno e democratico destqdantos
sejam influenciados pelo debate entdo travado) é queggéma a
Administracdo em adotar os precedentes vinculantes.

N&o se desconhece, nada obstante, a descricao deldarc
Neves (1994; 2006, p. 236-258;) sobre a aplicacdeat&atsistémica e
da autopoiese nos paises periféricos, com alusdo tamb&masibh no
sentido de que nesses paises ha uma alopoiese, ou sajatein
fechamento dos sistemas (juridico, politico, econémico, ett yirtude
da corrupcéo sistémicaxistente, em que ha abertura e interferéncias
demasiadas entre os sistemas, e 0s procedimentos comsisic
carecem de consenso a legitimar um Estado DemocraticoaimD
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Entretanto, para a especificidade desta pesquisa de &plidag
precedentes pela administracdo publica, entende-se queritteh c
neveniana nao se aplica, porquanto o que ha, contratemén
justamente a incluséo dos excluidos do debate politico de¢éo de
consenso e na elaboracdo das leis, pelo acesso irrestistiga,
possibilitando a formacdo de entendimento uniforme que,
transformando-se em precedente vinculante e medianteizagémr
legislativa (ponte de transicdo), concretiza a participacamci@tica e
legitima a norma juridica judicial perante a administracao pylpinia
fruto do consenso real e ndo apenas simbodlico.

3.2.4Premissas de Aplicacdo de Precedentes pela Administracdo
Publica

De tudo quanto foi até o presente momento exposto cosstata-
que ndo ha uniformidade de tratamento no que se relaciosa
mecanismos ou instrumentos que devem ser utilizados patiense a
aplicacdo de precedentes judiciais na administracao publica.

Ha disciplinamento da matéria tanto em decreto regulamentar,
em portaria interministerial, em lei ordinaria, em lei compleaaren
como em ato administrativo no ambito de 6rgdo de representac
juridica de unidade federativa.

Entende-se que é necesséria lei disciplinadora para aplicaca
dos precedentes vinculantes na administracdo publica, basiapor
dois fundamentos principais.

O primeiro, relativo ao poder legislativo, em que n&o haveria
ofensa ao principio da democracia, da separacdo dergso@ da
legalidade.

O segundo, relativo ao poder executivo, em que, além de
cumprir a legalidade nos termos autorizados pela lei disadora da
aplicacdo dos precedentes vinculantes, ndo haveria digarigidade
elastica que poderia descambar para atos ndo condizentes com o
interesse publico e impessoais, ou direcionados a casecseim e
especificos, mas sim vinculacéelativa, pois a administracdo estaria
vinculada, para adotar o precedente, ao que foi estalelem lei, de
forma geral e abstrata, e dentro do campo objetivameliteitddo da
interpretacédo, seja legal ou judicial, da norma a ser postaratica em
consonancia com o principio da eficiéncia, aqui também didgera
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diminuicdo da litigiosidade. Reflete-se, aqui, o dialogo instihadio
entre os poderes/funcdes de Estatio

Incluido, igualmente, no segundo fundamento, a lei autorizativ
legitima a atuacao da Administracédo e de seus servidores.

As premissas entdo ora eleitas decorrem de uma busca de
solugédo de uma problematizagéo sintetizada por Rodolfoadea@o
Mancuso (2014) que, conguanto um pouco extensa,claagamento
sobre a tematica proposta nesta dissertacao:

O problema abre uma interface com a questdo da
legitimidade institucional leis s&@o discutidas,
votadas e aprovadas no Parlamento, cujos
integrantes desfrutam de mandato popular que os
habilita a realizar escolhas primarias e opcdes
politicas em nome da coletividade, e é isso que
justifica a afericdo do acerto ou desacerto de uma
dada conduta comissiva ou omissiva a partir de
sua conformidade ou ndo ao texto de regéncia; ao
passo que o direito sumular radica no ambiente
dos Tribunais, reportando-se, ndo a uma valoragéo
de “certo ou errado” objeto de debates no
Parlamento, e sim & existéncia de um reiterado
entendimento sobre uma dadpiaestio iuris

149 Pertinente, novamente, a referéncia a Jorge Munhos de Soli3a {20
357): “A segunda e Ultima observagiique ateoria do dialogo nédo é contra o
controle judicial nem ignora a importante funcéo que o Jriticieve (e ainda
terd) na construgdo de um Brasil melhor e mais justo. Aatelo didlogo é
contra a supremacia judicial, concebida como prevaléncia absolurtsteita
das decis6es judiciais, principalmente do STF, em matéria tcaimtial, sobre
os demais atores responsaveis pela disputada interpretacdausatasl abertas
da Constituicao. A teoria do dialogo é contra o sufocamergaléemais espagos
de tomada de decisdes coletivas da comunidade politica e costnaapaque
enxergam no Judiciario o guardiao Unico e maior das promedsasimpridas
da Constituicdo. A teoria do didlogo é contra o amesquinhamendignidade
politica e dos representantes populares e contra uma posturaangée
maximiza defeitos dos Parlamentos e da Administracdo em detrirdanto
maximizacéo de virtudes dos julgadores. A teoria do didlagm#a o controle
judicial ‘na base do porrete’, que nega limitagdes cognitiasssibilidades de
efeitos sistémicos adversos decorrentes de suas decisdes e gueditaitas
vezes, um controle judicial mais fraco, mais indutivo e menesitivo, podera
contribuir para melhores respostas, podera contribuirgamnstrucdo de uma
sociedade mais livre e, consequentemente, mais responsavel spels
escolhas”(grifo do autor).
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(jurisprudéncia dominante ou pacifica), certo
ainda que os magistrados se beneficiam de uma
legitimacdo de caratetécnico (aprovagdo por
coNncurso ou ingresso petuinto constituciong)
e ndo de uma legitimac&o priméria, decorrente do
voto direito da populacdo, como se passa com 0s
congressistas. Ademais, se é verdade que a lei se
presume conhecida (ou, se se quiser, sua
ignorancia ndo escusa), ja 0 mesmo ndo se passa
com o direito sumular, que é gestado no ambiente
dos Tribunais e precipuamente dirigido aos
operadores do Direito, donde sua divulgacdo ser
bem mais restrita, praticamente confinada ao
ambiente juridico. Essééficit de comunicacao
social em detrimento do direito sumular tem que
ser levado em conta, quando se pretenda que ele
passa a parametrizar condutas e ocorréncias
emergentes em sociedade, e dai, por derivacao,
possa operar como elemento autbnomo para
afericdo meritéria das lides judicializadas (grifo
do autor).
Em razdo de existir autonomias administrativas das unidades

federativas, nos termos do art. 25 e 29 da Constituigder&édeentende-

se que a forma pela qual os precedentes judiciais podeaplgzdos

nas atividades da administracdo deve ser realizada esan@mtia com

algumas premissas que se passa a expor. Cuida-sexdms$irumentos

e procedimentos para legitimar constitucional e socialmente a

encampacdo de precedentes judiciais nas atividades exsc@istavo

Zagrebelsky (2009, p. 123) enuncia, a par da ralitzte ouprudéncia

no tratamento do direito, que
hay que poner en marcha procedimentos leales,
transparentes y responsables que permitam
confrontar los principios en juego y que hay que
selecionar uma “classe juridica” (en los 6rganos
legislativos, judiciales y forenses, administrativos,
etc.) capaz de representar principios y no soélo
desnudos intereses o meras técnicas. Estas son las
condiciones para el triunfo de la prudéncia en el
derecho.

A competéncia constitucional de interpretacdo das normas
constitucionais e infraconstitucionais pelo Supremo Tribunalrekde
Superior Tribunal de Justica deve ser lida em conson&mia as
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demais normas constitucionais, notadamente as que afetam
competéncias materiais e legislativas aos entes federatiRepdalica.

Conquanto se possa conjecturar que é da prépria Cayiitu

Federal que se extrai a obrigatoriedade de se segpiecsdentes das
Cortes Supremas (MITIDIERO, 2014, p. 96-130; MARINQRO14a,
p. 113-118, 2014b, p. 93), é certo que o que textstitacional diz é
que a competéncia do Supremo Tribunal Federal é dedayude
Constituicdo Federal, processando e julgardimandas judiciais
(acdes, recursos, habeas corpus, reclamacoes, igdés)dque visam
dar concretude aos interesses e direitos que se emteteleam ser
tutelados.

O Superior Tribunal de Justica, da mesma forma, aootaoc
incumbéncia constitucional o julgamento de causas que dentrar
legislacdo infraconstitucional, tem como premissa o assentanta
interpretacéo parajarisdigao.

O Cddigo de Processo Civil de 2015, por sua vez, delftro
ambito de competéncia de regulamentacdo do processiuriasto de
exercicio da atividade jurisdiciodd -, regulamentou e estabeleceu
parametros, portanto, de aplicacdo daquelas decisdesiaisid
norteando-se pela eficiéncia desse servico publico niidsede dar
mais seguranca juridica aos jurisdicionados, quando impde a
estabilidade, integridade e coeréncia as decisfes judiciais.

Quando o constituinte quis dar transcendéncia as deadiedes
Supremo Tribunal Federal assim o fez expressamente na
regulamentagéo do controle concentrado de constituciodalidana
sumula vinculante, pois, “fato € que, de ordinario, oitdineretoriano
tem seu precipuo campo de aplicag&o ao interno dosgsaxjudiciais”
(MANCUSO, 2014, p. 204) e tais inovagOes tocam ‘egistro
juridico-politico do pais” (MANCUSO, 2014, p. 231). Por conseguinte,

150 A propdsito do processo como instrumento CarloserfdbAlvaro de
Oliveira (2012, p. 311) adiciona: “O processo namearamentdanstrumental,
pois revela um valor proprio, ao estabelecer além das forndssive as
formas de tutela, com que se pode tornar efetivo o direiteriaate aindaa
eficacia e os efeitos proprios da atividade jurisdicioaregulacdo processual
constitui, portanto, um elemento essencial para que o Podiefadio possa
cumprir sua fungéo na conservacao e promogéo de uma ordem estafficaspe
e na garantia da seguranca e, além disso, para a efetivacaoraltms di
fundamentais, com toda a sua carga principiolégica, a envgkarde
dinamicidade”.
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a excecdo ndo pode virar regra, pois as hormas eésnas Sao
interpretadas restritivamente.

Afinal, da indagacdo de Ingeborg Maus (2000, p. 1&&)que
nao seria a justica, além de substituta do imperador tarobgmprio
monarca, ndo se extrai do ordenamento juridico brasile@ resposta
positiva, mas, como visto, a resposta € negativa porgisgtem®
parametros de divisdo de competéncias constitucionflis es entes
federativos e entre os poderes estatais.

E claro que, no campo do direito privado, a influéncia ou
transcendéncia da interpretacdo das Cortes Suprensadiasoatuais, €
fato incontroverso, notadamente na tomada de decisdasegassitam
da verificagdo de qual o direito adequado a ser aplicgartunidade
em que é imprescindivel o conhecimento da posicdo dmsnais
(CABRAL, 2013; BASTOS, 2014}, contudo, para aplicacéo concreta
em uma funcéo estatal, como a executiva, delimitada e restmitsua
atividade por normas constitucionais e por uma legalidade sruétzes
restrita, essa transcendéncia exige que também exista uma
regulamentacgéao a legitima-la.

Como adverte Rodolfo de Camargo Mancuso (2014.44),1
deve-se considerar “ainda que o marco regulatério dastod e
obrigacdes em nosso pais segue semtoraa legal(CF, art. 5°, 11)*2

151 Afirma, destarte, Antonio do Passo Cabral (2013547): “Ainda que se
adote a teoria dualista do ordenamento, com a consequenteaakectaratoria
da decisdo judicial, passamos a admitir que a jurisprualéomnsolidada
condiciona comportamentos, gerando padrées de conduta estémigfdito,
em se tornando cristalizado, estavel, o entendimento séligatridbunais a
respeito de um tema é um relevante dado do trafego juridiagjlizado
frequentemente para a tomada de conduta individual. [...] E deénegavel
que as pessoas, ao planejarem suas vidas e seus negocios.ém tasnb
profissionais do direito (advogados, consultores etc.), gegasdo aconselham
seus clientes, sdo todos guiados por estas diretrizes darudéspia
constante”.

152 Esclarece também Mancuso (2014, p. 203): “Afinal, imsumos
monogenéticos (fatos, valores, necessidades, interesses emergentes na
sociedade), como se infere daquela etiologia, ndo estédo a hagsmtadéncia,

e sim da lei, a qual, uma vez interpretada em modo consonagitierado € que
dara origem gurisprudéncia a qual opera sob uma dindmindutiva, partindo
do particular para o geral. Em suma, a jurisprudéncia ndo &, agusm efeito
da reiterada exegese sobre um dado texto legal, vindo dego&éla@ uma da
fattispecigjudicializada”.
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Sem destacada formalidade, pressuposta e legitimante da
conduta estatal, a aplicabilidade direta dos precedentadantes fica
restrita as simulas vinculantes e as decisdes em contsilatabde
constitucionalidade, & excec¢éo da arguicdo de preceitarferdal.

Isso, igualmente porque, a competéncia da Unido pardalegis
privativamente sobre direito processual (CF, art. 22, |) pdde se
sobrepor as demais normas constitucionais delimitadoras d
competéncias legislativas e materiais de todos os entes pubhcos
Federacao.

A indagacao de que, se poderia a lei que dispbe pobcesso
estatuir e disciplinar matéria estranha a tal disciplina, coro, p
exemplo, a forma de atuagcdo da administracdo puUblicee dev
unicamente negativa. Consoante ressaltado, apesar daadas
administrativas estarem vinculadas a uma juridicidade, idafer
vinculagdo ndo se retira da lei processual, mas sim datitCigéio
Federal e demais normas infraconstitucionais editadas démtesfera
de competéncias, legislativas e materiais, delimitadas pelo texto
constitucional.

Em virtude desses fundamentos é que também se dizsque o
precedentes elencados no art. 927 do Cddigo de Poo¢iss, a
excecdo dos que tém assento constitucional, apenas isama@
administracdo publica indiretamente, mediante lei autorizativa.

Em consonancia com o que Philippe Nonet e Philip Selzinick
(2010) assentam sobre o direito responsivo, que “géssgue 0
propdsito pode vir a ser valido o suficiente para assegumra producao
adaptativa de normas” (p. 126), os precedentes judicin@ilantes
indiretamente aplicaveis & administragdo publica, assim, itaceste
um de um propdsito, de uma norma adaptativa para séetiramente
observados na atividade administrativa, norma essa instrunmgrga
torna a administracdo publica como instituicdo juridica zdda se
autotransformar para aumentar sua eficacia operacion8ENBERG,
2002, p. 54).

3.2.4.1Interesse da administracéo publica

A primeira premissa para aplicagdo de precedentes vieulan
pela administracéo publica é o interesse da entidade pgbkcambém
interpreta o ordenamento e “se € verdade que a dguisid@ml € final
por vincular as partes do processo, 0 mesmo néo de giaer em
relacdo a capacidade para dar a Ultima palavra em assunto
constitucionais considerados em uma acep¢do mais amiaJZs,
2013, p. 334).
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A administracao publica também tem direito de acesso a justica
e, com isso, o direito de interpretar as leis e insurgiosgaa decisdo
de precedente obrigattid Essa premissa, ademais, assenta-se na
negativa da supremacia judiciabsoluta no sentido de ter o Poder
Judiciario a Jultima palavra; afinal, apesar de existir a atual
regulamentacdo de vinculagdo dos precedentes judicidejamoente
como técnica de julgamento, ela ndo é infalivel, final ou deina para
a administracéo publica.

Situacao retratada por Rita Gianesini (2013, p. 193) ilustea es
ponto da questdd, que, a rigor, demonstra a falta de coeréncia e
integridade doravante exigida pelo art. 926 do CédigaaeeBso Civil.

153 Essa referéncia ao direito de acesso a justica da Fazenda Habb-se a
Francisco José de Oliveira Neto, professor da UniversidadedratteiSanta
Catarina e desembargador do Tribunal de Justica do Estadmtie Gatarina,
na arguicdo da qualificacdo do projeto de pesquisa destatatidserocorrida
em 5 de maio de 2015.

154 Importante a transcricdo da mencionada situacdo: “O Proféssoura
acentuou que alguns recursos que a Fazenda interpde sao procrastirizid
outros termos, que a Fazenda recorre por recorrer. Mesmo coispeugéncia
dominante ou contra simulas de Tribunais, a Fazenda insiste emereco
Sempre gosto de acentuar a este respeito uma decisao razoavedo@ritedo
Superior Tribunal de Justica, relativa a indice de correcdo &r@nde janeiro
de 1990. Varios recursos chegaram ao Superior Tribunalstigal explicando
que o indice de 70,28% era maior do que a inflagdo efetivamenté&aawor
periodo de um més, porque o IBGE, ao medir aquele indiezi-salnédo de 30,
mas de 51 dias e assim por diante. Durante varios anogesi@uTribunal de
Justica entendeu que o indice de 70,28% era o correto. Deerapaminais que
de repente, o Superior Tribunal de Justica passou a entgudeo indice
correto era de 41%. E digo mais: a Prefeitura de S&o Paulo ja dpgnsada
de recorrer da aplicagdo dos 70% diante das mdltiplas decis6espdoos
Tribunal de Justica neste sentido. Neste quadro, qual eematg seguranga
que existe para ndo recorrer? Quando falamos do Poder Pldstemnos
falando de dinheiro publico. E o que aconteceu com as decisdgtattas em
julgado que condenaram a Fazenda a atualizar o débito valedds-§®%?
Vejam: o novo entendimento do Superior Tribunal de Justigaziu o indice
de correcdo monetaria do periodo praticamente pela metade. O pri@®iro
em que o Superior Tribunal de Justi¢a decidiu pela reducaulde alegava os
mesmos argumentos utilizados, de ha muito, pela Fazendah@rdié publico
— € dinheiro nosso como cidaddo — e, neste contexto, enteadss qecursos
devem ser interpostos”.
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Exemplo igualmente recente da falta de estabilidade, integridad
e coeréncia, em uma palavra, consisténcia (DIDIER JB\NED15b, p.
388-389), merece mencdo, relativo ao entendimento veeildo
Superior Tribunal de Justica sobre a tributacdo pelo Irmpssbre
Produtos Industrializados (IPl) de mercadorias importades
desembarago aduaneiro, como também na revenda ddanigropara o
adquirent®>. No julgamento dos Embargos de Divergéncia n.
1.398.721/SC, ocorrido em 11 de junho de 2014, entend8uperior
Tribunal de Justica pela ndo incidéncia do IPI na reveledprodutos
importados, ou seja, assentou-se que 0s incisos | e #rtdet6 do
Cddigo Tributario Nacional eram excludentes, caso caoirbaveria
bitributagéo.

Em 14 de outubro de 2015, entretanto, passados dszesses
apenas, modificou-se o entendimento delimitado naquela sollgé
divergéncia e, em julgamento dos Embargos de DivergéodReaurso
Especial n. 1.403.532/SC, julgado na sistematica dos seur
repetitivos, com acérdao ainda néo disponibilizado, sedimeetoue é
cabivel a tributacdo por IPI nas duas situacdes elenceda@st. 46,
incisos | e Il, afirmando, portanto, inexistir bitributat?4o

155 Deve-se este exemplo a aluna de graduacdo Gabriela Vieira \ratederli
(2015), que, em monografia de final do curso de Direito,Adaociacdo
Catarinense de Ensino de Joinville, apresentou pesquisa temmd'O IPl na
revenda de produtos importados”.

156 Colhe-se da noticia veiculada eletronicamente pelo jornalr Valo
Econdmico: “A Fazenda Nacional venceu uma importante dispu&uperior
Tribunal de Justica (STJ). A 12 Secdo, por meio de recugpetitivo,
considerou legitima a cobranca do Imposto sobre Produthssttializados
(IPI) na revenda de mercadorias importadas - que ndo passararagassp de
industrializagdo no Brasil. Com a deciséo, a 12 Se¢éo alter@nssmdimento.

A questao havia sido julgada em junho do ano passado. Na, é&soministros
analisaram simultaneamente cinco casos e 0s contribuintes sa@aosos por
cinco votos a trés. Porém, com mudanga na composi¢ao doadoledecidiu-

se analisar novo recurso. O impacto em caso de derrota dadéni@ae R$ 1
bilhdo por ano, segundo célculo apresentado pela Federagaaldsisids do
Estado de Sao Paulo (Fiespamicus curiaeno processo - , que acatou a tese
da Fazenda Nacional para defender a industria nacional”. Disponivel em
http://www.valor.com.br/legislacao/4270272/sti-mantemranba-de-ipi-sobre-
revenda-de-importado. Acesso em 22.11.2015.
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Nessa dimensao, ndo se pode perder de vistas querasime
decisdes judiciais decorrem de um ativismo e de uma dswiedade
inadequada para os fins de sedimentacao de tesesgsnticulatorias.

Na esteira da tese de Georges Abboud (2014), queddeten
sindicabilidade irrestrita dos atos administrativos que versane s
guestdes juridicas, de “nada adianta ndo tolerarmos a wisariedade
no campo administrativo e sermos conviventes com su&nm@ana
atividade do Judiciario” (p. 233).

Ja que a administracdo publica é vinculada a lei, exercndo
suas funcbes nela baseadas e sendo o entendiment@ glaelo
adequado e eficiente para a desincumbéncia de suas asjidedde
existir o seu interesse na aplicacdo de precedente vitgujastamente
em deferéncia a legalidade e busca de cumprimento dosips
constitucionais administrativos que também e, primeiramente, |he
vinculam, impessoalidade, moralidade e eficiéncia.

Referido entendimento dialégico entre as posi¢cdes de cada
poder/fungdo do estado democratico de direito, dentro @saede
competéncia de cada um, fortalece e auxilia na constda;&onsenso.
Esclarecedora, a proposito da teoria dos dialogos, igdpode Jorge
Munhds de Souza (2013, p. 340-341):

Enxergar a decisdo judicial como final significa
negligenciar o rico processo interativo que se
inicia apdés aquela manifestacdo, envolvendo o
Presidente, o Congresso, as agéncias executivas,
os estados, as associacdes profissionais e o
publico em geral. Nesse contexto surge uma série
de possibilidades de reacdes desses agentes
envolvidos varias delas no intuito de conter a
manifestacdo dos tribunais. O Congresso podera
aprovar novas leis ou até mesmo emendar a
constituicdo. O Governo poderd se recusar a
implementar as decisdes, ou implementa-las de
forma distorcida. Pode haver alteragdo do nimero
de integrantes da Corte para fins de alinhar a
jurisprudéncia aos anseios dos ramos majoritarios.
A sociedade civil podera se mobilizar e organizar
protestos.  Poderdo  surgir  entendimentos
divergentes e insubordinagdo nas instancias
inferiores ou até mesmo desobediéncia civil.
Essas técnicas de contengdo das comtesir(
curbing ndo seriam um vicio do sistema, mas
uma parcela virtuosa do desenho constitucional.
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Essa premissa do interesse administrativo, todavia, nd® pod
servir de empecilho absoluto a aplicacdo dos precedentesetor
publico. Se houver lei disciplinadora dessa possibilidatie,deve
estabelecer balizas e parametros para que também naortaajzalavra
final por parte da administracdo publica, que poderialtesgopor
vontade prépria e sem nenhum critério objetivo, se adatariado os
precedentes como fundamento de sua atividade

Logo, o interesse da administracdo publica na aplicacdo de
precedentes judiciais também deve ser pautado de forntavainente
aferivel diante de determinada matéria juridica, com eleigéo d
parametros de litigiosidade, de custos administrativos e dézatiao
do servigo publico direcionado a coletividade.

Inexistindo agregacao de vdStao administrado como para a
administracdo, no sentido de se ter os valores administrativo®
“propositos finais dgyestdo da Administracdo Publicque setornam
patentesem razéo ddéim publicocomuni (DROMI, 2007, p. 164; grifo
do autor), inexiste, por conseguinte, razdo para encaprpaedente
vinculante que ndo os diretamente vinculantes.

157 Oportuno é o que afirmam Philippe Nonet e Philip Seki(#010, p. 125-
126) sobre o direito responsivo: “Uma instituicdo respensienserva a
capacidade de compreender o0 que é essencial a sua integridadeesnam m
tempo leva em consideragdo as novas forgcas do ambiente sociabsBaela

se baseia nas formas pelas quais a integridade e a abertura strsusten
mutuamente, mesmo quando conflitantesrcebe as pressées sociais como
fontes de conhecimento e de oportunidade de autocorré&gia assumir esta
postura, a instituicdo necessita contar com a diretriz de urakdéide. Os
propésitos determinam padrdes para a critica da pratica estabedemda isso
indicam diregcbes para a mudanca. Ao mesmo tempo, se consglerado
positivamente, os fins permitem controlar a discricionariedadéngtrativa e
diminuir o risco de capitulacéo das institui¢cbes”.

158 Roberto Dromi (2007, p. 161/162), ao tratar do tdmaistema juridico e
dos valores administrativos, pondera: “De fato, os valoresegem apenas a
ordem do conhecimentonas tambéna ordem do obrar humand\qui cobra
espaco filoséfico daxiologia como tarefa reflexiva de estimacéo e avaliagdo,
como umaespécie epistemoldgiade interpretacadierarquica das condutas,
em sua correspondéncia com os valores” (grifos do autordeEmodo
especifico em relagcdo aos valores administrativos: “Os valoreBirgito
Administrativo resultam assim num conjunto de estimacdes mjarto social,
objetivadas no plexo juridico administrativo como prop@situ fins de
alcancar o desenvolvimento do obrar publico, como realizacaalfirastado e

do Direito no plano de sua execucao” (p. 163-164).
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3.2.4.2Instrumento legal de aplicacao de precedentes judiciais na
administracéo publica

A segunda premissa, que trata do instrumento legal qogzau
a aplicacdo de precedentes pela administracdo publica, €z, talma
das mais problematicas para assentar essa possiblidade.

Com efeito, o ponto central da referida premissa é qiear da
administracao publica somente pode ser oriundo do Paxgslativo,
em cumprimento, mais uma vez, ao principio da legalidatteijpio da
democracia, da separacdo dos poderes e da indispowibilida
interesse publico. Ricardo Vieira de Carvalho Fernar2@s0( p. 157-
158) auxilia nos seus fundamentos:

O principio da legalidaderegistra, por sua vez,
que a vontade do Estado € expressa por meio da
lei. A lei pode, sim, dispor de bens e interesses
publicos, vez que é instrumento da vontade
popular. Com isso, unindo ambos os principios
chega-se a conclusdo de que se admite excecdo a
indisponibilidade de bens e interesses publicos,
desde que expressa em lei.

A grande questdo a ser dirimida na premissa em foco é a
natureza da lei ora denominada de autorizativa de aplicagdo d
precedentes na administracdo publica.

Faz-se necessario que seja uma norma constitucional, dai
exsurgindo a imposicdo dessa autorizagdo se dar por damen
constitucional? Ou, de modo mais simplificado, pode uma lair ds
servidores publicos de competéncia para aplicacdo deedmetes
judiciais em detrimento de outra lei? E, qual espécie derldinaia,
complementar ou delegada? Ainda, de forma mais singedayipaum
simples decreto, portaria ou instrugcdo normativa administeativo
impingir competéncia ao administrador para encampar novésier
precedentes judiciais, afastando uma lei que disciplina suaaatdd

Inicialmente, deve ser afastada, de pronto, a possiblidiad
adocdo de precedentes por meio de atos decorrengtantinte do
préprio poder executivo, principalmente por ofensa docimio da
legalidade e da separacdo dos poderes; haveria, aagigraénto da lei
por ato administrativo, além da nédo participacdo do legisl&ddizer,
participacdo popular, no estabelecimento de parametrotuaeia do
administrador, ndo sendo demais destacar que o Brasidéapublica,
Nao uma monarquia.

A segunda possibilidade de norma possivel seria uma lei,
ordinaria ou complementar.
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Dentro dessa possibilidade a lei, dita autorizativa, naorigode
ter uma forma de aprovacdo mais facilitada que a lei olgeto
precedente. Por isso que deveria ser uma lei complemédeatealo
quérum e disciplina mais qualificados para aprovacao, resgtia a
contradi¢cdo de se autorizar por lei ordinaria a admig&trgublica de
adotar medidas nos moldes de precedentes que sdaongeténcia de
disciplinamento por lei complementar, como em matéria tribttaria
desde de que nédo exigida, é claro, lei especifica, cnafee exige, por
exemplo, para a concessao de parcelamento do créfiutatid, nos
termos do art. 155-A do Cédigo Tributario Nacidffala concesséo de

159 O art. 146 da Constituicdo Federal, por exemplosiéawdigido: “Art.
146. Cabe a lei complementar: | - dispor sobre conflitos depet&ncia, em
matéria tributaria, entre a Unido, os Estados, o Distattefal e os Municipios;

Il - regular as limitages constitucionais ao poder de thiplita- estabelecer
normas gerais em matéria de legislacédo tributaria, especialmente apbre:
definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relacopastos
discriminados nesta Constituicdo, a dos respectivos fataslages, bases de
célculo e contribuintes; b) obrigacdo, lancamento, créditescpcdo e
decadéncia tributarios; c) adequado tratamento tributario acoajerativo
praticado pelas sociedades cooperativas. d) definicdo de tratanferdénalado

e favorecido para as microempresas e para as empresas de peqteno por
inclusive regimes especiais ou simplificados no caso do imposvisto no art.
155, II, das contribuicdes previstas no art. 195, | @88 13, e da contribuicéo

a que se refere o art. 239. Paragrafo Unico. A lei complementauedizata o
inciso lll, d, também podera instituir um regime Unico ateecadacdo dos
impostos e contribuicbes da Unido, dos Estados, do Didtederal e dos
Municipios, observado que: | - sera opcional para o conttédguih- poderédo
ser estabelecidas condi¢des de enquadramento diferenciadas por Hstaal
recolhimento serd unificado e centralizado e a distribuicdo deelpade
recursos pertencentes aos respectivos entes federados serdajmediatia
qualquer retencdo ou condicionamento; IV - a arrecadacéo, a fiscalizacdo e
cobranca poderdo ser compartilhadas pelos entes federados, adotesdm cad
nacional Unico de contribuintes.”

160 “O parcelamento sera concedido na forma e condicdo estabeleciths em
especifica. § 1° Salvo disposicao de lei em contrério, o paresta do crédito
tributario ndo exclui a incidéncia de juros e multas. °8 Ablicam-se,
subsidiariamente, ao parcelamento as disposicfes desta Leivaselai
moratdria. § 3° Lei especifica dispora sobre as condi¢cdes de pactlasos
créditos tributarios do devedor em recuperagéo judicial.& iAgxisténcia da

lei especifica a que se refere o § 3° deste artigo importa ca¢gidas leis
gerais de parcelamento do ente da Federagdo ao devedor em recuperagdo



178

subsidio, isencao, anistia ou remissao de tributos, decacond o art.
150, § 6°, da Constituicdo Fedéfhl como também para a fixacéo e
alteracdo da remuneracdo de servidores publicos, canfarin37, X,
da Constituicio Feder&f.

E dizer, evita-se que norma, que tem como pressupmmhst
processo legislativo a sua aprovacdo por maioria simplssibiiie o
afastamento de outra que tem a maioria absoluta como eidgén
processo legislativo para aprovacao.

Conjecturou-se, também, dessa lei autorizativa de aplickgao
precedentes vinculantes pela administracdo publica ser lejadele
disposta como instrumento do processo legislativo no artlV59ja
Constituicdo Federal.

A lei delegada, entretanto, ndo se mostraria adequada aos
propositos que se visa dar a autorizacdo legal de aplicdedo
precedentes judiciais pela administracdo publica. Isso poaqued
delegada é utilizada para casos especificos, singulasidatierminadas
e especiais e, a lei autorizativa que se reputa melhag, stgvabstrata,
mas com parametros objetivos, para abarcar, possibildaatogizar de
antemdo toda a complexidade existente nas controvérsiasem se
dirimidas e assentadas pelos precedentes vinculantes.

N&o pode ser objeto de lei delegada, por imperativo d6&r§
1°, da Constituicdo Federal, certas matérias, como avadasra lei
complementar, que retiram ou restringem o dinamismo e a
concretizacdo do entendimento juridico almejado pela dita lei
autorizativa.

Pressupbe a lei delegada regulamentacdo de matériasodelo P
Executivo, entretanto, no caso dos precedentes vincsjamsta
regulamentagdo, ou melhor, o disciplinamento da forma de

judicial, ndo podendo, neste caso, ser o prazo de parcelamésrior ao
concedido pela lei federal especifica”.

161 “Qualquer subsidio ou isenc¢édo, reducédo de base de célculo, &ondess
crédito presumido, anistia ou remissdo, relativos a impogtosgs ou
contribui¢Bes, sé podera ser concedido mediante lei especificalfedéadual
ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima enumetadas
correspondente tributo ou contribuicdo, sem prejuizo siwodto no art. 155, §
2.0, Xil, g".

162 “a remuneragdo dos servidores publicos e o subsidicedieat 0 § 4° do
art. 39 somente poderdo ser fixados ou alterados por lei fespeaiiservada a
iniciativa privativa em cada caso, assegurada revisdo geral aeomgiresna
mesma data e sem distin¢gdo de indices;”
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entendimento e aplicagdo da norma juridica ja é existerdemiio da
jurisdicdo, sendo apenas transportado para a adminispraghca.

Por fim, uma vantagem que se poderia extrair da legddieé a
contida no art. 49, V, da Constituicdo Federal, que digpdepetir
exclusivamente ao Congresso Nacional “sustar os atesativos do
Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentapslirdites de
delegacdo legislativa”. Esse poder de sustar pode tambéemeseido
pelo Legislativo se o Poder Executivo, na aplicacdo deegdemtes
vinculantes pela lei autorizativa, que ndo a delegada, daraflasque
aquele poder entende que deva ser o direito aplicavehrial para
tanto que edite lei que discipline a matéria versada no Eneteed
vinculante nos termos por ele — o Poder Legislativo — almefadgor,

0 procedimento acaba sendo o mesmo, dai por que asanentao
descrita em relagéo a lei delegada também se estendenéorpoderia
ser diferente diante da soberania do Poder Legislativoaatt&izativa.

Diante, portanto, dessas caracteristicas da lei delegadasé qu
descartou como “ponte de transi¢cdo” entre o0s sistemasiagjudic
administrativo.

A lei complementar, entretanto, também poderia se conjecturar
que ndo poderia regulamentar a adocdo de precedentas pe
administracao publica porque se trata de delimitacdo de ¢@ncpe de
um poder estatal, matéria afeta apenas a Constituicao Fedegae o
disciplinamento da estrutura do Estado e de seus podagisfitem
natureza de direito constitucional, a afetacdo de atosations de um
poder/fungédo para o outro deveria realizar-se por noonatitucional.

A regulamentacdo de sumula vinculante no Brasil apenasbooaria
essa assertiva.

Por conseguinte, restaria unicamente a possiblidade dagiulic
de precedentes judiciais pela administracdo publica poraeetnenda
constitucional. Essa seria uma regulamentacao que estancaliger
restricdo, seja de legalidade, de separagéo de podetdesdemocracia.

N&o obstante, parece mesmo poder, por lei complementar,
autorizar-se a administracdo publica a aplicar precedenlie&mjs.

Isso porque a Constituicdo Federal ja autoriza, quando diz
expressamente sobre o principio da legalidade, quedefegalidade,
dentro da esfera competencional de cada ente federatieee ser
exercida em conjunto com os demais principios constitusiona
expressos e implicitos, objetivando a construgdo de unedade livre,
justa e solidaria, de reducéo das desigualdades sociaigoeais e de
promocdo do bem de todos. Essa construcdo perpassainme
integridade do entendimento do Direito no territério brasileiro.
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Assim, havendo a legalidade, no caso lei complementarsendo
estaria ofendendo a Constituicdo Federal porque é delaangse se
extrai a competéncia e legitimacdo para que lei possa itesih
adocao dos precedentes judiciais pela administracéo publica.

Aqui se vé presente a teoria do ordenamento juridico de
Norberto Bobbio (2007), de onde se retira que é ermshento juridico
que regula a prépria producdo de normas. Existindo sipo de
legalidade para a atividade administrativa, tendo lei complement
disposta sobre essa atividade, ao autorizar a aplicacdireim em
consonancia com precedente vincul&fitenostra-se evidente o respeito
aquela legalidade constitucional, pressuposta da encammpdea
precedentes pela administragédo publica, desde que exedidate-se,
dentro do campo de competéncia normativa elencada nstitQigéo
Federal.

Ora, se um ordenamento juridico € um conjunto de ngrmas
existem normas inferiores que derivam das superiorgspogue possui
0 ordenamento uma estrutura hierarquica. Nesse sentitibioB@007,

p. 199) adota, como por ele mesmo afirmado, a teorieodatru¢éo
gradual do ordenamento juridico de Hans Keféen

Nessa direcdo, a atividade administrativa somente pode se
extrair da lei, que, por sua vez, se extrai do principistitocional da
legalidade; assim, a lei autorizativa retira sua validade da anorm
superior constitucional que impde a legalidade a administra@ér
aludido enfoque que nao se admite que se retire validadatuhr
administrativo com fundamentbreto na jurisdi¢do, a ndo ser nos casos

163 Na perspectiva da teoria de Bobbio (2007, p. 186), atmiiztiva seria
classificada como norma de estrutura ou de competéncia, que sao saquela
normas que ndo prescrevem a conduta que se deve ter ou ndo maserescr
as condicdes e os procedimentos por meio dos quais sdo emanadas de
conduta validas”.

164 Colhe-se de Kelsen (2009, p. 247): “A ordem juridé@a é um sistema de
normas juridicas ordenadas no mesmo plano, situadas unedoadas outra,

mas é uma construcéo escalonada de diferentes camadas ou niveisage norm
juridicas. A sua unidade é produto da conexdo de dependéeciasyita do

fato de a validade de uma norma, que foi produzida de acordoutceamorma,

se apoiar sobre essa outra norma, cuja producgao, por sua vezméndelpor
outra; e assim por diante, até abicar finalmente na norma niemdal —
pressuposta. A norma fundamental — hipotética, nestes teroportanto, o
fundamento de validade Ultimo que constitui a unidade degtaconexao
criadora”.
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expressamente ressalvados pela norma de validadéosupal é o caso
da inadmissdo do efeito vinculante a administracdo d&ésateem
arguicéo de preceito fundamental.

Poder-se-ia, nesta analise, objetar que, tendo o Cddigo de
Processo Civil de 2015 regulamentado os precedentedantes; entao
também estaria respeitado o principio da legalidade e dafrdea a
aplicacdo direta dos precedentes do art. 927 na atividbdimistrativa.

Todavia, a0 menos duas restricdes mostram-se presests n
objecéo.

A primeira é relativa a que os precedentes vinculantesiieksta
no Cadigo de Processo Civil de 2015 sdo direcionafesas para a
jurisdicdo. A redacdo deaput do art. 927 ndo deixa davidas ao
enderecar a observancia dos precedentes “aos juidesrais”.

A segunda restricdo € concernente as competéncias
constitucionais legislativas elencadas nos artigos 22, 249253p, da
Constituicao Federal, entrelagadas com o principio federativo.

Deveras, se o0 texto constitucional delimita, dentro de um
federalismo indissolavel, quais as matérias cada ente fededeve
legislar, é adequado concluir que as condutas estataisdistBamente
relacionadas ao que cada competéncia legislativa dispdeseNaaira
texto constitucional que as condutas dos entes publiodenp ser
afetadas diretamente pela jurisdicdo ou pela lei de procssarecdes
estdo expressamente contidas na Constituicdo (sumulas viasuian
decisbes em acdo direta de inconstitucionalidade e dtgiar de
constitucionalidade) e, por isso, classificam-se esses praesdcomo
diretamente vinculantes.

O que retrata aqueles dispositivos constitucionais de
competéncias legislativas é que as matérias neles disciploectzsem
de lei. Assim o &, por exemplo, a competéncia privatvdJnido para
legislar sobre direito civil, comercial, penal, processual, e#jto
agrario, maritimo, aeronautico, espacial e do trabalho #@F22, I),
como para os Estados legislarem concorrentemente confia &bybre
direito tributario, financeiro, penitenciario, econdmico damistico
(CF, art. 24, 1), além de se organizarem e se regpedas Constituicbes
e leis que adotarem (CF, art. 25), e os Municipios legmlaebre
assuntos de interesse local (CF, art. 30, I) e regergmorssuas leis
organicas (CF, art. 29).

A competéncia privativa da Unido de legislar sobre processo
ndao tem o conddo de afastar ou usurpar toda essassxpre
regulamentacdo de competéncias legislativas decorrentes da
Constituicdo Federal. Nem tampouco se visualiza, dentro @ripr
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texto constitucional, a constru¢éo de norma constitucionadqtes de
competéncia a lei de processo para dispor sobre matégas d
competéncias de cada unidade federativa da Republsielea

As competéncias dos tribunais superiores, portanto, erpege
dizerem respeito a interpretagdo a ser dada ao direiteemitdrio
brasileiro, afetam-se a jurisdicdo e, quanto a administragficam-se
diretamente por imposicdo constitucional ou, indiretameatassim lei
complementar dispuser.

A lei complementar autorizativa serviria ainda como um
consenso entre os sistemas legislativo, administrativo e judjciario
principalmente pela exegese que hoje é clara no sentidguelea
administracéo publica deve se abrir a interpretacéo jldicealizada
em precedentes.

Conforme Tércio Sampaio Ferraz Junior (1994a, p. B%);1
apesar de a validade da norma ser relacional (“relaz@muhizacdo”),
ou seja, extraida de um contexto de normas denominadéaamento,
essa relacdo nao é formal ou estatica, como defendenKetses sim
pragmética, no sentido de que envolve “0s usuaricss pwssiveis
reacfes e contra-reacfes”. Afinal, “se a possibilidadedidtogo é
eliminada pela desconfirmacdo do ouvinte como participe aao
comunicacdo, o0 discurso normativo se torna irracional e,
consequéncia, ilegitimo” (FERRAZ JUNIOR, 1978, p. 181).

A lei autorizativa refletiria, além de um instrumento para o
dialogo do discurso normativo, uma  consensualidade
contemporaneamente existente no a&mbito administrativo. La2@e@d,(

p. 86-87) ressalta que

0s instrumentos que caracterizam a Administracéo
Consensual estdo revestidos de validade juridica,
eis que ndo agridem a Carta Fundamental,
sobretudo ao se levar em conta que as inspiragdes
gue coordenam esse movimento sdo legitimas, ao
conjuga-las com o espirito do Texto
Constitucional. E que o direito n&o é um apanhado
de prescricbes escritas, entabuladas em um
Cédigo. Muito mais do que isso, o direito é
experiéncia viva, dindmica, sensivel, que visa,
ainda que idealmente, a estar ajustado & realidade
que busca disciplinar. Assim, ndao pode ser
considerada apenas a letra da lei para
solucionarem-se questdes concretas e intrincadas,
até porque, das diversas formas de interpretacéo, a
gramatical € a que menos proporciona elementos
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ao operador do direito, havendo mesmo aqueles
que ndo a qualificam como um método, mas um
pressuposto interpretativo”.

Apesar de se entender possivel e muitas vezes necessaria
aplicacdo de precedentes judiciais pela administracdo publica,
notadamente para sedimentar também em &ambito administrativo a
interpretacdo juridica dada pelos tribunais e a integridadsistiema
juridico nacional, pacificando relagces administrativas vasiad
evitando desgastes desnecessarios de tempo, dinheirgUstias
sociais, 0 aspecto form&l ora em foco, da exigéncia de uma lei
autorizativa, de uma ponte de transicdo entre a administecao
jurisdicdo, dentro do disciplinamento e regime juridico-politico-
constitucional brasileiro, se mostra obrigatorio.

3.2.4.3Natureza do precedente

A terceira premissa refere-se & natureza do precedeviendo
ser encampados apenas os precedentes vinculantescassiaerados
0s contidos no art. 927 do Cdédigo de Processo Civie@lks, quais
sejam, as decisdbes do Supremo Tribunal Federal em leontro
concentrado de constitucionalidade, os enunciados deul&im
vinculante, os acérdaos em incidente de assunc¢éo de témTipeou de
resolucdo de demandas repetitivas e em julgamento desascur
extraordinario e especial repetitivos, os enunciados damilas do
Supremo Tribunal Federal em matéria constitucional e dori®upe

165 A propésito dos limites de contetido e de forma quedersuperior pode
impor ao inferior, Norberto Bobbio (2007, p. 204) é yoo: “Por isso fala-se
de limitesmateriaise de limiteformais.O primeiro tipo de limites refere-se ao
conteudo da norma que o poder inferior € autorizado a emasaguado tipo
refere-se a forma, ou seja, 0 modo ou o0 processo com quena dorpoder
inferior deve ser emanada. Se nos colocarmos do ponto deddspoder
inferior, observaremos que este recebe um poder que é limita€m relacéo
aquilo que pode comandar ou proibir, ou em relag@oraopode comandar ou
proibir. Os dois limites podem ser imposto contemporaneamenas em
alguns casos um pode existir sem o outro. A compreensdesdisites é
importante, pois eles circunscrevem o ambito em que a narfagor é
legitimamente emanada: uma norma inferior que exceda os limitegaigtou
seja, que regule uma matéria diferente das que que lhe foremdasibau
regule de maneira diferente da que lhe foi prescrita, ou exagedanites
formais, ou seja, ndo siga 0 processo estabelecido, é passéesl dieclarada
ilegitima e de ser expulsa do sistema”.
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Tribunal de Justica em matéria infraconstitucional e a oriemtdgd
plenario ou do 6rgéo especial aos quais estiverem virusilad

Apenas esses precedentes, sem inclusdatite decidendide
julgamentos outros, porquanto, foram os que o podempetente — o
legislativo -, dentro de sua competéncia constitucional elegeu e
disciplinou para a jurisdicdo. Como decorréncia dessdidiegle, ndo se
adere a aplicacdo de todo e qualquer precedente ques féonalizados
pela lei como vinculantes. A tradicdo dwil law, e ndo dacommon
law, ressoa ainda no ordenamento juridico brasileiro, acosnpara
administracéo publica em que a fonte primaria ainda pexaa®ndo a
lei ou 0 que ela propria delimitar.

Questao pertinente, nesse particular, é graia decidendiou
os fundamentos determinantes muitas vezes ndo se mosrdacild
identificagdo no julgamento pelas Cortes Superiores, nmieme
constitucional, em virtude do procedimento do préprio julgamento
colegiado em que cada um dos Ministros apresenta séos ¥om
argumentos variados, e a conclusdo nao reflete um ntonjde
fundamentos consensuais, mas sim decorre da contagewtab para
chegar-se ao resultado, da maioria que acompanhouter r@leo voto
divergente vencedd¥, o que impde um maior cuidado na aplicacdo de
precedentes.

166 Marcelo Neves (2014, p. 199) melhor sintetiza: “Né@o densamita uma
jurisprudéncia que construa precedentes orientadores desfytgamentos.
Relacionado a esse problema, ocorre, ndo raramente, uma deficientermareza
verdadeiro fundamento da decisdo. E verdade que essa questio aelacion
com a prépria organizagao institucional do procedimento dedarde decisao

no STF. Cada Ministro apresenta votos (geralmente longuissem separado,
aduzindo argumentos e raz8es os mais diversos. Nao é comuimeguem aos
mesmos resultados com argumentos os mais diferentes. O adaeddorha-

se, em casos relevantes, inconsistente: o fato de a maiogaunanimidade
decidir no sentido da parte dispositiva do acdérddo nadasatirze os seus
fundamentos, pois cada um aduz argumentos que, em alguns sasos
incompativeis. Como se orientar em futuros casos com baseneatdrddo
confuso e, eventualmente, contraditério em seus fundamentosa flesstdo
ndo se refere apenas a essa forma de tomada de voto e de lavramento do
acordao (que fica praticamente a cargo do relator ou, quando estgdoyda
revisor). H4 também pouca clareza e consisténcia na posi¢cdo da @urtarno
todo e de alguns juizes em especial, com variagdes caso a casotobEsaq
conforme noticia Thomas da Rosa de Bustamante (2012, patége ndo ser
exclusivo da jurisdicdo brasileira, verificando-se também em tadas



185

Diretamente vinculantes e, portanto, ja passados pelos filtros
dos limites impostos a aplicacdo de precedentes pela adngi@dstra
publica, sdo as sumulas vinculantes e as decisdes emoleont
concentrado de constitucionalidade, a excecdo da aogudEl
descumprimento de preceito fundamental. A razao, reitera-gee a
norma constitucional, como fundante do ordenamento joridicda
estrutura estatal, assim delimitou a sua aplicacao.

Os demais precedentes vinculantes, a rigor, sdo 0s que
dependem, entdo, da lei autorizativa; sdo, destarte, indeeta
vinculantes a administracéo.

Poderia se objetar igualmente que, na medida em queecsaldef
gue é a lei que deve dar autorizagdo para a adminisipabfioa aplicar
0s precedentes em suas atividades, referida lei podeger euaisquer
decisbes judiciais de modo diverso daquelas dispostast.n82& do
Cadigo de Processo Civil de 2015.

Essa possibilidade, muito embora se afigure possivel de um
ponto de vista estritamente formal, € inadequada de o ple vista
material, pois que o entrelagamento entre a jurisdicdo mimiattacéo,
vale dizer, a “ponte de transicdo” entre o sistema jurisditieno
administrativo deve partir de um ponto seguro de cada lado

Pela jurisdicéo, a escolha do legislador no art. 927 dagyGdid
Processo Civil de precedentes que refletem, ou ao metesaim
refletir, a interpretagcdo uniforme e sedimentada do diregoe dser
tomada como este ponto seguro, pois jA houve a espolhasse
sistema do que deve ser entendido como precedente vigculan
Brasil, a0 menos na atual quadra de desenvolvimento t@aiana

Do lado da administracéo, a impessoalidade decorrerdéudo
administrativo recebe os precedentes de antemédo ja ododec
vedando que o administrador escolha, sem critérios rampagual
norma oriunda da jurisdicdo poderia Ihe ser vinculante dmafo
conveniente. Uma legislacdo demasiada elastica poderiargmriear
com atos administrativos ndo condizentes com a moralidade
administrativa.

jurisdicdes britanicas, “o que pode causar sérias controvérsia®mento de
se interpretar a decisdo para fins de determinar seu valor cecedente, ou
seja, suaatio decidendi.
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3.2.4.4Publicidade do novo entendimento administrativo

A premissa quarta é concernente a publicidade que dave s
dada ao novo entendimento da norma baseada em precede
vinculante.

As atividades do setor privado e publico sdo delimitadasmor
plexo de determinagfes legais, decorrentes, no maived®s, pela
interpretacdo dada a elas pela administracdo. Eventual ragédiiale
entendimento necessita de anterior cientificacdo que possilailit
adequacédo das atividades, publicas e privadas, ao duenddiante,
sera efetivado.

Destacada premissa liga-se aos principios da segurardiaguri
e ao principio de protecao da confianca, no sentido deagipessoas
podem realizar atos baseados em normas juridicas quespaldam
por terem elas efeitos previsiveis e estaveis. Nos termastezppor
Canotilho (p. 380), da estabilidade ou eficéaaxaantedo principio da
seguranca juridica resulta que

uma vez adoptadas, na forma e procedimento

legalmente exigidos, as decisfes estaduais nao
devem poder ser arbitrariamente modificadas,

sendo apenas razoavel alteracdo das mesmas
quando  ocorram pressupostos  materiais

particularmente relevantes.

Quanto a previsibilidade ou eficacex antedo principio da
seguranga, 0 autor portugués assenta que “fundamenta/mse
reconduz a exigéncia de certeza e calculabilidade, pde mhs
cidadaos, em relacdo aos efeitos juridicos dos actos noostativ

Consectério dessa protecdo da confianga revela-se a
irretroatividade do entendimento administrativo na encampalgio
precedente vinculante. Se os administrados pautaram sodsta®
dentro do que a administracdo demonstrava ser a ngurdica
aplicavel diante de um determinado texto juridico, ndo pdeéersuas
relacdes e atos juridicos prejudicados pela mudancplicag@o da lei.

E dizer, a adocdo de precedentes judiciais pela administpaiiica
deve ter, na maioria dos casos, efeitos prospectivos.

Nas situacbes em que a nova postura administrativa séa ma
benéfica ao administrado, os atos j& realizados — tantotd@@éhlico
quanto dos particulares - que possam ser reiteradode dpge ndo
exauridos, devem ser possiveis de convalidacdo. Sitygodesn, ja
finalizadas pelo transcurso do tempo ou pelo exercicipletonde seus
requisitos, impdem a restricdo de nado retroatividade, mpis estara
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presente a consolidacdo de atos com o que a seguraitjeaj@ssim
imp&e a sua manutencéo.

Dentro desse contexto, a publicidade a ser dada pela
administracdo de que passarda a adotar, com base nogntle
objetivos da lei autorizativa, o entendimento consolidado eocegente
judicial vinculante, pode também regular disposi¢des transitfdaa
que a comunidade juridica se amolde a nova realidade tiMameu
seja, “entre a permanéncia indefinida da disciplina juridicstente e a
aplicagdo incondicionada da nova normacdo, existem sdud@
compromisso plasmadas emormas ou disposicfes transitorias
(CANOTILHO, p. 379).

A administracdo publica na aplicacdo de precedentes judiciais
deve ter consciéncia de que 0s seus proprios precedemasstrativos
influenciam as atividades publicas e privadas. Na leitura elarg@s
Abboud (2014, p. 335), os 6rgaos publicos e agéneqdadoras

contém um histérico-decisério institucional, cuja
alteracdo de entendimento que impunha novas
obrigacdes ou 6nus ao administrado, ndo podem
retroagir para prejudicar o particular que orientou
sua conduta/atividade, tendo por base premissas
fixadas pelo ato administrativo anterior.

Assim, a administracdo publica deve ter o cuidado, por um
dever de seguranca juridica e de protecdo da confidacpossibilitar
transitoriament®” que os administrados se adaptem paulatinamente em
suas atividades ao que doravante sera a normatividadedaplica

Adjacente a publicidade que se entende impositiva, apaesen
a boa-fé objetiva a pautar as condutas estatais. Senda Bgeonduta
externa, a boa-fé objetiva tem o desiderato de obrigar agu atos
publicos se externalizem em consonancia com o quepseaede uma
administracéo publica vinculada & moralidade.

Deveras, “a boa-fé objetiva impede que as expectaévas
conquistas dos administrados sejam desfeitas pela supawciande
nova interpretacdo dos 6rgdos administrativos, que modifiquge
anteriormente prevalecia” (ABBOUD, 2014, p. 338). Dedmaue se

167 Os instrumentos para esse direito transitdrio tambénres@ados por
Canotilho (p. 379-380): “confirmacédo do direito em vigara 0os casos cujos
pressupostos se gerarem e desenvolverem a sombra da lei entigata
gradual em vigor da lei nova; dilatacdo \decatio legis disciplina especifica
para situacdes, posi¢cdes ou relagdes juridicas imbricadas cteis aclhas’ e

as ‘leis novas™.
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faz necesséria a andlise criteriosa da mudanca deopasiento da
administracdo publica, que deve levar em consideragd®feitos
advindos e possibilitar, por um dever moral decorremtelegitima
confianca das pessoas, que as situagfes e relaco@sagitfdnsitorias
recebam um tratamento adequado, que nao prejudigueussiseitos
ou as legitimas expectativas eventualmente existentes.

A publicidade como premissa, entdo, tem este importantd pap
de, conquanto modifique o sentido do texto legal que gqtéela
momento era dado, manter a estabilidade e a previsibilidade
ordenamento juridico.

3.3Reducéo da litigiosidade

A adocdo dos precedentes vinculantes pela administracdo
publica, acredita-se, fard, reflexamente, com que a litigide, hoje
frenética, seja oxala reduzida. José Augusto Delgado7 (1297-8)
afirma que a adoc¢éo de um sistema vinculante das depigii@ais “no
ambito do Poder Judiciario e da Administracéo, acarretdidiauicdo
dos litigios que envolvem o Poder Publico, consagraneloito, o
direito integral do cidad&o e aliviando a maquina do Pad#cidrio”.

Segundo Delgado (1997, p. 6a “ndo-adog¢do do Sistema
Vinculante, no Brasil, prejudica unicamente - ja disse 4{dadao, e
favorece unicamente o Estado, provocando intenso ddsvincipio
democratico”(grifo do autor)

Desde muito tempo, os entes publicos da administracao direta
(Unido, Estados, Municipios) e administracdo indireta (quias e
fundacdes publicas) sdo os maiores litigantes na justica.

O Conselho Nacional de Justica, em documento intitulado os
“100 maiores litigantes” (2012), na consolida¢do dos dddeslusticas
Estadual, Federal e do Trabalho no 1° Grau, demongtr®tios bancos
e 0s setores publicos municipal, federal e estadual repaese
aproximadamente 31% do total de processos ingressamdies 1° de
janeiro e 31 de outubro de 2011” (p. 10).

Em outra publicagdo do Conselho Nacional de Justica
decorrente de pesquisas empiricas, denominado “Demeepiivas e
a morosidade na justica civel brasileira” (2011), extrajse o “setor
publico, ao criar ou violar direitos ja existentes, contribui
freqlientemente para a geracdoztmas cinzentasde regulamentacéo,
que favorecem o surgimento de demandas judiciais” (prify do
autor). Cita-se um estudo de caso sobre a desaposenagdmalha
transcrever:
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O caso da desaposentaca® primeiro estudo de
caso da pesquisa foi o tema da Desaposentacao.
Trata-se de tese juridica sobre a possibilidade de o
segurado do INSS, que permaneceu a exercer
atividade remunerada, renunciar ao beneficio atual
para requerer nova aposentadoria, mais vantajosa.
A partir da zona cinzenta de regulamentag&o sobre
possibilidade de readequagdo do valor do
beneficio para a figura do “segurado
contribuinte”, a desaposentag¢édo passou a ser uma
tese popularizada por meio de advogados, midia e
doutrinadores de direito previdenciario.

Inicialmente negada na esfera administrativa, a
desaposentacdo passou a ser frequente no
Judiciario ap6s o ano 2000 e se popularizou
particularmente no TRF da 32 Regido (em fins de
2008, ja representava 50% dos processos judiciais
em tramitacdo em algumas varas federais de Sao
Paulo). No caso especifico da desaposentacéo,
observa-se que a politica de ampliacao do acesso a
justica (criagcdo dos juizados especiais e da
gratuidade processual) contribuiu para aumentar a
litigiosidade. Ao contrario do que se imaginava, a
criacdo do JEF ndo desafogou as varas federais e
previdenciarias existentes, tendo na realidade
incentivado o ingresso de demandas repetitivas e a
atuacdo da advocacia de massa. A profusdo de
regras, falta de clareza e instabilidade normativa
na area do Direito Previdenciario potencializam o
surgimento de litigios entre segurados e INSS que
posteriormente séo levados para a esfera judicial.
Instabilidade do entendimento jurisprudencial dos
tribunais superiores a respeito de questfes
previdenciarias também é um componente da
grande quantidade de processos previdenciarios
na justica federal (grifo do autor).

Milhares de agles sdo propostas, relativas a diversogsetor
notadamente administrativo (sobre direitos de servidores cpéhli
previdenciario e tributario, que poderiam ser estancaddmpeesse
uma abertura legislativa que possibilitasse a administracdo gatgjic
em consonancia com o que se reputou, em precedentdavite, ser o
entendimento juridico adequado naquele momento histéreconatio
gue o nimero de processos diminuiria, ao menos em parte.
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A diminuicdo de processos no ambiente forense tambéno tem
efeito mediato de otimizar o tempo e o custo da maquirtdicpu
jurisdicionat® Destarte, se, para dar efetividade ao processo,
realizando a prestacao jurisdicional almejada, a logisticestoal e de
estrutura do Poder Judiciario é planejada e executadargorroaade
com a demanda existente, no mais das vezes sendoaniecedstacdes
orcamentarias elevadas, abertura sistematica de conculdumop para
magistrados e serventuarios da justica, e instalacdo de esidad
jurisdicionais diversas, é de conclusdo singela que ugdiedda massa
de processos traz a reboque, proporcionalmenteugdedios custos e
do tempo do processo.

Ou seja, o tamanho da estrutura jurisdicional e custos
operacionais tem relacédo direta com o nimero de pracessientes,
com a demanda da populacdo por esse servico pubkcmféxmacdes
do Conselho Nacional de Justica (2014), colhidas do reldtfuitica
em NUmeros 2014”, ano base 2013, subsidiam-nos:

Os aumentos com as despesas e com a for¢a de
trabalho foram acompanhados do aumento na
guantidade de casos novos e do estoque, em 1,2%
e 4,2% no ultimo ano, respectivamente, 0 que
impactou o crescimento da carga de trabalho por
magistrado (1,8%), sendo que tramitaram, no ano
de 2013, em média, 6.041 processos por
magistrado. Em linhas gerais, ha um crescimento
da litigiosidade de forma mais acentuada que os
recursos humanos e as despesas. Enquanto que, no
Ultimo ano (2013), houve crescimento de 1,5%
nos gastos totais, 1,8% no niumero de magistrados
e 2% no de servidores, tramitaram cerca de 3,3%
a mais de processos nesse periodo, sendo 1,2% a
mais de casos novos e 4,2% de casos pendentes de
anos anteriores. Ja o total de processos baixados
aumentou em apenas 0,1% em relagdo ao ano
anterior, ou seja, 0 aumento na estrutura
or¢gamentaria, de pessoal e da demanda processual

168 No relatdrio “Justica em Numeros 2015”, do Conselhoddatide Justica
(2015, p. 29), lé-se que a maior parte de gasto do Podmiadiodé com

recursos humanos (89,5% da despesa total), “sendo que congpneaf&mn da
remuneragdo com magistrados, servidores, inativos, terceirizaskiaggarios,
todos os demais auxilios e assisténcias devidos, tais codiio-alimentacao,

diarias, passagens, entre outros”.



191

dos tribunais ndo resultou necessariamente em
aumento, proporcional, da produtividade.

Jessé Torres Pereira Junior, em prefacio ao livro deoDieg
Figueiredo Moreira Neto (2014, p. 27), elenca seis ardengastos que
0s custos das demandas judiciais geram para os cdildgos e
concessionarias de servicos publicos:

0] do orcamento do Ministério Publico —
outra instituicdo que exerce as funcdes
neutrais -, que, em muitos casos, é o
autor de acdes coletivas e deve mobilizar
seus proprios meios para reunir provas
(inquérito civil) e propor as demandas;

(ii) do orcamento da Defensoria Publica,
que, em muitos outros casos, patrocina
gratuitamente, como de sua missao
constitucional, o exercicio do direito
acionario por hipossuficientes;

(iii) do orcamento do Poder Judiciério, que
custeia a tramitacdo de 70% desses
processos sob o regime da gratuidade de
justica;

(iv) do valor das obras ou dos servigos que
terdo de ser realizados no cumprimento
das obrigacdes impostas pela
condenacao judicial;

v) do valor das verbas compensatérias de
danos morais, quando estes se
configuram;

(vi) do valor de honorarios advocaticios

devidos aos patronos dos vencedores,
salvo se estes forem assistidos pela
Defensoria Publica e o réu for o préprio
Estado, ou for o Ministério Publico o

autor da acao.

E, em continuacgéo, traz Jessé Torres Pereira Jiaiores que
efetivamente imp6em uma reflexdo mais acurada da temética or

proposta:

Se assim € em face do movimento judiciario de
apenas um Estado da federag&o [0 autor se refere
ao Estado do Rio de Janeiro, em que é
desembargador estadual], que geraria um custo
administrativo anual de, no minimo, R$
5.392.500.000,00, nao soa  disparatado,
monetariamente corrigidos os valores e a despeito



192

da incipiéncia do calculador, deduzir que o
somatério do movimento judiciario de todos os
mais de sessenta tribunais do pais, provocados por
demandas dirigidas ao Estado ou as
concessionarias e permissionarias de servigos
publicos, estaria a produzir custo administrativo, a
que se deve acrescer o valor das multas impostas
por agéncias reguladoras e decisdes dos tribunais
de contas, nédo inferior a 5% (120 bilhdes de reais)
do PIB anual brasileiro, que é de 2,4 trilhd@s (
GLOBQ Rio de Janeiro, 26 mar. 2013. Caderno
Economia, p. 35)

Tal seria o indice do que se poderia denominar de
“taxa de disfuncionalidade” da administracédo
publica brasileira, que representa o que se poderia
deixar de gastar — e, portanto, aplicar na
efetivagcdo das politicas publicas constitucionais,
sem o Onus das condenac¢fes judiciais — em
decorréncia de seu ndo funcionamento,
funcionamento tardio ou ineficiente.

Portanto, nos termos expostos por Juarez Freitas (ft9932),
ao defender o respeito aos precedentes judiciais iterapets
administracao publica, “no plano das ponderacdes agrosdcioldgica,
forca reconhecer que o simples e firme acatamento deisdds
judiciais pela Administracdo Publica, por si s6, ja desafogagen
celeumas, 0s nossos Tribunais”.

Mas ndo sO6 o aspecto quantitativo é relevante, no setéido
diminuicdo do numero de processos e do dinheiro publitioado.
Merece referéncia 0 aspecto qualitativo (ético) do bear-das pessoas
e da sociedade, no sentido de obter a paz de seu ceeflit@ue seja
necessario socorrer-se a jurisdicdo, ja que haveegamlecimento na
seara administrativa de seu direito, uma vez que igual atodir
estampado em precedente vinculante.

O litigar em juizo denota a busca de uma solu¢cdo nao
engendrada extrajudicialmente; denota que problemas e fiagadis
permanecem com as pessoas, avolumando-se com ar pastempo,
afinal, a atuacgéo jurisdicional é atrelada a leséo ou amadigaito.

Se inexistir lesdo ou se for sanada sem intervencéo judicia
além da diminui¢cdo do nimero de processos, da litigiositatdem, e
pode-se dizer, principalmente, havera concretizacd@azlag ambiente
pessoal e comunitario, 0 que igualmente é objetivo da Repub
Federativa do Brasil (CF, art. 3°), de construcdo desgui@dade livre,
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justa e solidaria, de reducdo das desigualdades sociasnegio do
bem de todos.

Outros ndo sédo os fundamentos dos meios consensua&oou
jurisdicionais de solucdo de conflitos, como a negocieg@onciliacdo
extrajudicial, a mediacao e a arbitragem.

De lado outro, também se pode inferir que a qualidade da
prestacdo jurisdicional podera se elevar, porquanto serefmrima
quantidade de autos de processos a se analisar, mai@r &ncao aos
que estdo em tramitacao.

Ndo é demais destacar que essa diminuicdo da litigiosidade,
com a adocgdo nas atividades administrativas de precedémntamntes
também contribui para o cumprimento do principio da duregZmével
do processo sem dila¢des indevidas. E, se mostram diedeas dilacbes
das Fazendas Publicas quando nada podem dispor diaetgssa
vedacao legal que se sabe dissonante com precedentianiac
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4 CONCLUSAO

A influéncia dos precedentes, sejam vinculantes ou e s
os Orgédos do Poder Judiciario, é clara no sistema jurisdidivasileiro.

O Cddigo de Processo Civil de 2015, com o fito de amplia
aplicacdo dos precedentes obrigatorios na jurisdicéo lrashieito da
experiéncia da tradicdo dmmmon lawimp&e que juizes e tribunais
acatem os precedentes obrigatérios em seus julgadosiaBas para
tanto, no principio da isonomia.

A doutrina, além do principio isondmico, refere ainda que
haveria uniformidade e previsibilidade nos julgamentos, estathdidas
relacdes e seguranca juridica.

Na cultura juridica brasileira, ndo se monstra adequada, po
auséncia de legitimacao legal, ja que pertencemos a tadeéivil
law, a adogdo de precedentes sem regulamentacdo noreegsfeito.

Por conseguinte, o Cédigo de Processo Civil de 2018y d&
disciplinar o que também se entende como uma técnica dengriga
legitima a adocdo de precedentes vinculantes na jurisdigdo e
igualmente, possibilita a uniformizacdo e universalizacdo do
entendimento juridico nacional, 0 seu respeito, operalizue e
aplicabilidade na atividade jurisdicional, concretizando aldgae e
seguranca juridicas nas relacfes sociais e institucionais.

Nesse sentido, neste trabalho, suscitou-se, como problema d
pesquisa, se os precedentes judiciais obrigatorios, diastgaghtagens
apresentadas, poderiam ser também aplicados pela adméustrac
publica.

As hipoteses levantadas foram no sentido negativo e éfiona
dentro de limites e possibilidades existentes no ordenamenfdicqu
brasileiro.

O principio da legalidade afigura-se, priori, impeditivo;
entretanto, em consonéncia com 0s principios constitucjotaito
afetos & administragdo publica, quanto de direitos funci@isee de
harmonia entre os poderes estatais e sedimentagdo doimetsiod
juridico, constata-se que deve haver a adocéo pelos amadoies e
agentes publicos do quanto definido como precedenteatdmii

Essa encampacéo, todavia, ndo pode ser automaticarsoble
infracdo ao principio democratico, da separacdo de @®der de
responsabilizacdo dos agentes envolvidos, que podediar s&a esfera
administrativa, civil e criminal.

Além disso, as relagBes privadas e publicas exercidasabas
se variadas vezes em conformidade com o sentido diéd&esa dado
pela administragdo publica e, eventual mudanca de emtenti e
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atendendo aos principios dos atos préprios e da proibio
comportamento contraditério, ndo pode ser de inopisem
cientificacdo da comunidade juridica.

Por tal razdo, deve-se respaldar a administracdo pubdica d
instrumentos legais que Ihe possibilitem o afastamento da lisetalita
lei para que, em conformidade com o entendimento cristalizsl
precedente obrigatério, possa-se adoté-lo.

Essa possibilidade concretiza e uniformiza, nos Poderes de
Estado, o entendimento do Direito e, por conseguinte, ddape
institucional, individual e coletiva. A normatividade do @eente,
entdo adstrita a jurisdicdo, aplicar-se-ia, doravante, a admagée.

Destarte, conquanto a administracdo deva ser influenceds p
precedentes vinculantes, ante a novel caracteristica daigaadsd
brasileira e do constitucionalismo contemporaneo, notadaroenteas
Ultimas reformas processuais e com a regulamentacaoddigaCde
Processo Civil de 2015 a respeito, ha de existir, para, teagfislacédo
nesse sentido, até porque a legislacdo processual ndorgmeténcia
constitucional para impingir condutas a Administragdo Publica.

Pondera-se sobre uma abertura pela legislacdo para asdbuir
administrador maior campo de liberdade na adocdo dazdeetes
vinculantes, para que ndo fique adstrito a forma legal, &mwon
exercicio dos ideais liberais do século XVIII no século XKlas
também possa, em virtude da referida autorizacdo legislativa,
exercicio do mister administrativo, aplicar o direito sedimentado
judicialmente sem convolar-se essa aplicacdo em exerddiG&o0.

Sao poderes politicos, exercidos tanto pela legislacdo (lei),
quanto pela jurisdicdo (direito), que devem ser sopesadis p
administracéo e aplicados em consonéancia com o queelbommais
eficiente, norteado, também, pelos demais principios de direito
fundamentais e pelos escopos do Estado Constitucional.

Aportes e teorias doutrinarias, como a integridade doalidei
Ronald Dworkin, a do consenso e procedimental de Jitigdermas,
do didlogo institucional encampada por Cornado Hibner btere
Jorge Munhés de Souza, e do estado democratico de direito
transconstitucionalismo de Marcelo Neves, subsidiam, de ammeafou
de outra, este entendimento.

Necessario, portanto, que a encampacao de precefletitims
vinculantes pela administracdo publica seja também atreladaaa u
autorizacdo legislativa, evitando-se violagbes aos principias d
legalidade, democratico e da separacao dos poderegnteeporemissas
que legitimam referida aplicacgéo.
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Vislumbram-se quatro premissas para aplicacdo de preesde
vinculantes pela administracdo publica, quais sejam: (1Atevesse,
dentro dos valores administrativos que deve buscar realdaar
administracao publica; (2%) lei complementar como norma@izar a
aplicacdo de precedentes nas atividades administrativagré8édentes
vinculantes delimitados no art. 927 do Cddigo de Proc€sgb de
2015; (4% publicidade ampla e irrestrita da encampacda pel
administracéo publica do precedente vinculante.

Assim, do problema de pesquisa proposto, acerca déricflue
possibilidade de aplicacdo dos precedentes judiciais nas adtdgd
administrativas, extrai-se, em concluséo, que é devadunistracao
publica, principalmente por sua vinculagdo a juridicidadeuscd de
solucdes consensuais as controvérsias postas solrsciagio, aplicar,
nos termos das premissas destacadas, 0os precedeontdanies.

Referidos precedentes vinculantes tém aplicacdo direta desd
que a legislacéo autorizativa advenha da Constituicdo Fedenad, as
sumulas vinculantes e as decisdes do Supremo Tribwtkdrdd em
controle concentrado de constitucionalidade, a excegdarglicédo de
preceito fundamental. Denominaram-se tais precedentes como
diretamente vinculantes a administracao publica.

Os precedentes vinculantes indiretamente vinculantes a
administracdo publica, aqueles em que a autorizaca@laag@o na
administracdo publica advém de lei complementar, sdo owmisle
elencados no art. 927 do Cdédigo e Processo Civil de, 285 sejam,
0s acordados em incidente de assuncdo de competéncearesatlicdo
de demandas repetitivas e em julgamento de recursos rdkicam e
especial repetitivos, os enunciados das simulas do Sugnébumal
Federal em matéria constitucional e do Superior Tribundudtga em
matéria infraconstitucional e a orientacdo do plenario ou rgéod
especial quais dos tribunais.

Os precedentes indiretamente vinculantes assim se denominam
porque a sua normatividade ainda € limitada a jurisdicdoloddm pela
administracao publica de tais precedentes nao €, poeguinge, direta,
automatica, mas sim indireta, pois depende da propaladddarativa,
como ponte de transi¢do entre 0s sistemas jurisdicionahi@iatfativo.

Diante desse contexto, a legitimar e legalizar o atuar
administrativo, também se mostra como consequéncia, ceffesa; a
diminui¢éo da litigiosidade.

Esse reflexo ndo s6 se faria presente na reducaomerae
processos e dos custos da maquina publica judiciéria, demonstram
os relatorios do Conselho Nacional de Justi¢ca. Igualmentfigtria a
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consensualidade como movel da atuagdo administrativa esda Ha
bem-estar pessoal e social, pacificando, enfim, as edagdstentes na
sociedade, sejam entre particulares, seja entre empregagnre 0s
poderes publicos.
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