Mecanismos de uniformizacao jurisprudencial

1. Introducdo

Nos ultimos anos a discussao sobre a reforma do
Judiciario no Brasil ganhou novos contornos, persona-
gens e institutos legais e dogmaticos. Os problemas da
prestacao jurisdicional nao sao novidade, e desde ha
muito se discutem propostas e alternativas para en-
frentd-los. Textos da época das Ordenagoes do Reino
ja indicavam a necessidade de reformas para organi-
zar a legislacao, tornando o processo civil e penal mais
racional e célere. Portanto, nao é pela novidade que
podemos caracterizar as discussoes contemporaneas
sobre a crise judicial.

A reforma do Judicidrio é um processo constan-
te, que acompanha o desenvolvimento social. O siste-
ma judicial integra um sistema mais amplo de organi-
zacao social, e a transformacao deste, com a evolucao
ou involucao das formas de interagdo comunicativa,
implica a necessidade de mudangas em todas as esferas
organizacionais, inclusive nos mecanismos de presta-
cao jurisdicional.

As estruturas de interacdo de um determinado
sistema social nao sao perenes, por isso nao ha maneira
de criar um modelo institucional imutavel para o Judi-
cidrio, assim como ndo € possivel fixar a jurisprudéncia
ou os parametros de interpretacio em imperativos ca-
tegoricos, absolutos e rigidos. A evolucao da sociedade
exige a transformacao constante do sistema judicial, da
perspectiva do juiz no momento de aplicar as normas,
e dos valores que orientam a concretizagao do direito,
sob pena da atividade do magistrado restar desligada
da realidade, do contexto social, e, com isso, perder
legitimidade como instrumento de solucao formal de
contlitos.
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e a aplicacao da simula vinculante

Pierpaolo Cruz Bottini*

Isso nao significa que o subsistema judicial deva
acompanhar, incontinenti e pari passu, as transforma-
¢oes sociais. A funcao do Poder Judiciario e das insti-
tuicoes a ele correlatas ¢ fixar pautas minimas de ex-
pectativas que garantam certa estabilidade e seguranca
nas relagoes sociais, criando parametros ou espagos de
normalidade. Sem este espaco de confianca no agir do
outro nao serd possivel a construcao das redes de re-
lacionamento que sustentam a vida em comum. Um
certo grau de estabilidade das normas e de sua inter-
pretacdo é necessdrio para o fortalecimento dos lagos
comunicativos entre os membros de uma comunida-

de, seja ela qual for.

Por este motivo, o sistema judicial incorpora com
muita cautela os processos de transformacdo social. As
reformas na Justica seguem a vertente das mudancas
estruturais no campo politico e economico, mas atra-
vés de influxos temporarios, e em uma linguagem pro-
pria que permita ao sistema judicial manter sua organi-

cidade e existéncia propria e autonoma.

Mas isso ndo significa a estagnacio, ou a aversao
completa a mudancas. O sistema judicial é fruto da
sociedade e cumpre um papel para manter o funcio-
namento de determinada estrutura social, logo, a evo-
lucao ou involucao das formas de interacio humana
sempre afetardo, ainda que em tempo e em forma pe-
culiar, o sistema de Justica. Desta forma, os processos
de reforma dos mecanismos de prestacio jurisdicional
nao se exaurem temporalmente. Se a sociedade esta
em constante mutacao, também o estara o Judiciario,
mas sempre em velocidade distinta, porque este lti-

mo guarda uma complexidade propria de subsistema.
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2. Reforma judicial no Brasil

No Brasil, o debate sobre formas de aprimorar o
Judiciario surge com o préprio nascimento das insti-
tuicoes judiciais, e segue atual. No entanto, a partir dos
anos 80, a demanda por reformas e transformagoes no
sistema judicial foi intensificada. Isso ocorreu, ao nosso
ver, por dois motivos.

Em primeiro lugar, porque as mudancas sociais
também se intensificaram. O advento da sociedade de
risco, com suas novas caracteristicas, a globalizacio, a
complexificacdo das relacoes comerciais, financeiras,
o desenvolvimento do crime organizado transnacional
transformaram quantitativa e qualitativamente os
conflitos existentes!. Os litigios, antes individuais
e isolados, passaram a ostentar um cariter difuso.
A identidade das partes no processo deixou de ser
evidente; a titularidade dos direitos extrapolou o
ambito pessoal e passou a esfera da coletividade. Este
fenomeno exigiu uma nova dimensao dos mecanismos
de resolucao de litigio da sociedade, e, especialmente,
do Poder Judiciario.

A morosidade do processo, a legislagao voltada
para a resolu¢do de controvérsias individuais, a difi-
culdade de acesso a Justica, tornam o sistema judicial
incapaz de responder as novas demandas na velocida-
de adequada e razoavel. Este fato acarretou a perda de
legitimidade e credibilidade na Justica. Os agentes so-
ciais buscaram outras formas de resolver seus litigios.
As grandes empresas e corporagoes se voltaram para a
arbitragem privada, ao tempo em que as camadas mais
carentes da populagdo, sem condicoes economicas de
recorrer a tais procedimentos, voltaram-se a autotute-
la, a solucao de conflitos por seu agravamento, através
da violéncia, ou, em uma hipdtese mais alentadora, a
mediagao extrajudicial levada a cabo por profissionais
especializados ou pelos proprios lideres comunitarios.

A progressiva substituicao da Justiga formal por
mecanismos extrajudiciais tornou-se uma realidade.
Este fenomeno nao é, em verdade, um problema, por-
que a utilizacao de alguns meios de solucao de litigios
extrajudiciais, como a arbitragem e a mediacao, sdo
salutares porque rompem com a logica da sentenca

'BECK, Ulrich. La sociedad del riesg: hacia una nueva modernidad.
Traducion de Jorge Navarro, Daniel Jiménez e Maria Rosa Borrs.
Barcelona: Ediciones Paidos Ibérica, 1998.
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judicial como o tnico instrumento capaz de por fim
a uma controvérsia. E legitimo e pertinente que o Es-
tado abdique de atuar jurisdicionalmente diante de
determinados conflitos ou situacoes. Mas é fundamen-
tal que esta opcao seja fruto de uma politica racional,
construida de maneira democritica e planejada com os
setores envolvidos, e nao como resposta emergencial a
crise de legitimidade das instituigoes ptblicas. O que
nos parece preocupante é a perda de espaco estatal nas
atividades de pacificagao social pela incapacidade de
responder a demanda, pelo descrédito do servico es-
tatal, que aponta para uma crise de institucionalidade
prejudicial ao proprio Estado de Direito.

Esta crise de institucionalidade foi percebida pe-
los agentes politicos envolvidos com a prestacio juris-
dicional, o que levou a uma reflexdo sobre as formas
mais adequadas para retomar a legitimidade perdida.
No entanto, esta luta politica pelo fortalecimento da
Justica, protagonizada pelos proprios membros inte-
grantes do Poder Judiciario, confundiu-se muitas vezes
com uma batalha corporativa, e, por isso, nao teve a re-
percussdo e a intensidade suficiente para levar adiante
um processo solido de transformagoes efetivas.

Em segundo lugar, e talvez mais importante do
que a tomada de consciéncia do problema pelos pro-
prios agentes do sistema judicial, verifica-se que a
sociedade civil em geral comecou a demonstrar inte-
resse pelo tema. Este fator teve impacto decisivo para
acelerar o movimento de reforma do Judiciario. A de-
mocratizagao e a publicizacao do debate catalisaram o
processo que amadureceu e produziu seus frutos mais
significativos nos dltimos anos.

Ao perceber que os mecanismos de prestacio ju-
risdicional ndo mais se adequavam as suas minimas ex-
pectativas, diversos segmentos sociais chamaram para
si a responsabilidade de refletir e propor alternativas.
A midia, os economistas, os psicologos e inimeras en-
tidades da sociedade civil reforcaram o discurso pelas
reformas, por uma Justica mais agil e acessivel, que so-
lucionasse os novos contflitos de maneira eficiente, ou
que, a0 menos, estabelecesse parametros estaveis para
a consolidacdo de expectativas de comportamento, e,
com isso, contribuisse para o funcionamento da socie-

dade.

Podemos dizer, portanto, que a percepcao da
disfuncionalidade do sistema judicial, pelos agentes do
proprio sistema, e pela sociedade como um todo, fo-
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ram fatores que fortaleceram o discurso pro-reformas
e, com isso, aceleraram os processos decisorios respon-
saveis pelas recentes transformacoes na legislagao e na
interpretacdo do direito.

A compreensao deste contexto, deste pano de
fundo, é essencial para que possamos refletir sobre
cada novidade, cada instituto que recentemente se
incorporou ao ordenamento juridico. A aprovagao da
EC 45/2004, com a conseqtiente criagao do Conselho
Nacional de Justi¢a, da sumula vinculante, da exigén-
cia de repercussao geral dos recursos extraordindrios,
o desenvolvimento de novos posicionamentos do STF
sobre a extensao e a natureza do controle de constitu-
cionalidade, a aprovacao, em sede infraconstitucional,
da stmula impeditiva de recursos e outros mecanis-
mos de consolida¢do da jurisprudéncia nao aconte-
ceram por acaso, nao sao manifestacoes isoladas, mas
fazem parte de um movimento comum que teve e tem
por objetivo adequar a linguagem e os instrumentos do
sistema judicial a uma ordem social mais complexa e
distinta.

3. Sentido das reformas

Os instrumentos de uniformizagao criados pelas
recentes reformas legislativas (EC 45/2004 e alteragoes
no Caodigo de Processo Civil realizadas em 2005 e 2006)
sao de ordem jurisdicional e de ordem administrativa.

No que se refere a uniformizacio dos procedi-
mentos administrativos, surgiram regras para raciona-
lizar a organizagio administrativa dos tribunais e dos
institutos judiciais em todo o pais. Isso foi possivel atra-
vés da criagdo de 6rgaos nacionais de planejamento,
com atribuicoes de expedicao de normas de gestao de
cardter geral e de observancia obrigatoria em todas as
unidades judiciais, de todos os entes federados. A insta-
lacao do Conselho Nacional de Justica e a consolidacao
do Conselho da Justica Federal e da Justica do Trabalho
tiveram como finalidade organizar, em linhas gerais, a
gestao do Judicidrio, desarticulada pela existéncia de
indmeros ramos e 6rgaos judiciais fragmentados.

A consagracao, pela Constituicao Federal, do
sistema federativo de Estado, acarreta na organizacao
fragmentada da Justica no pais, em que cada estado or-
ganiza com autonomia seus tribunais, de acordo com
suas particularidades regionais. Isso é absolutamente
importante para a manutencao do equilibrio federa-
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tivo e para oferecer servicos adequados para um pais
de dimensoes continentais com grande diversidade
cultural.

Porém, esta miriade de tribunais locais nao pode
implicar a total desarticulacao da administracao da Jus-
tica no pais. Atualmente os diferentes ramos da Justica
brasileira exercem suas atribuicoes com pouca ou ne-
nhuma comunicacio, troca de informagoes, o que leva
a adogao de procedimentos e normas de gestdo tdo
distintas que, nas palavras do ex-Ministro da Justica
Marcio Thomaz Bastos, parece que o modelo de pres-
tagao jurisdicional nacional ¢ um arquipélago, onde
cada tribunal é uma ilha que trabalha voltada para si,
sem conhecer a realidade comum que a todos cerca.
Este fenomeno cria obstaculos sérios a uma prestacao
jurisdicional eficaz.

Desta forma, se fez necessdria a criagao de orgaos
nacionais de padronizacao de regras gerais de gestao
da Justiga, com competéncia para a expedicao de atos
normativos de observancia obrigatoria em todos os ra-
mos do Judicidrio, como o Conselho Nacional de Justi-
ca. E certo que a atuagio destes Conselhos orgaos deve
limitar-se a fixar procedimentos genéricos, e respeitar
o espaco de autonomia dos tribunais, sob pena de vio-
lar o principio federativo.

Em relagao & uniformizacao da jurisprudéncia,
as reformas constitucionais e legais ampliaram o cara-
ter objetivo e vinculante das decisoes judiciais. Para se
aproximar destes objetivos, varios foram os atos do le-
gislador, como a criacao e a regulamentacao da sumula
vinculante, a exigéncia de repercussao geral do recurso
extraordindrio, a utilizacao de leading cases em casos
de recursos idénticos, a criagao da sumula impeditiva
de recurso, dentre outros instrumentos.

O denominador comum de todos estes novos
institutos, incorporados ao ordenamento pela EC
45/2004 e pelas inumeras leis aprovadas em 2005 e
2006 que alteraram o Codigo de Processo Civil, foi o
sentido pragmatico das propostas. A teleologia prati-
ca que orientou os projetos resultou na construcao de
preceitos normativos que, em alguns aspectos, sao de
dificil harmonizacdo com estruturas juridicas ja con-
solidadas pela tradicao da dogmatica nacional. Se, por
um lado, este pragmatismo juridico traz perplexidades
que exigem um esfor¢o profundo de substitui¢ao de
dogmas ja ha muito consolidados, e, por isso insufla
reagdes contrarias, por outro oferece instrumentos im-
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portantes aos operadores do direito que permitirdo o
enfrentamento de problemas praticos e cotidianos res-
ponsaveis pela crise do sistema judicial.

Evidentemente que a prudéncia deve acompa-
nhar a incorporagao das novidades ao sistema judicial,
porque, como ja apontado, este cumpre um papel de
estabilizar as expectativas, e qualquer entusiasmo ir-
refletido ou desproporcional na utilizagao dos novos
instrumentos poderia causar danos ao equilibrio insti-
tucional.

A justificativa apresentada para a aprovacao de
institutos como a simula vinculante, a sumula impe-
ditiva de recursos, ou a repercussao geral do recurso
extraordindrio, foi a necessidade de superar o proble-
ma da morosidade judicial, oferecendo ao operador do
direito instrumentos de consolidacao e uniformizacao
de jurisprudéncia. Buscou-se eliminar a repeti¢do de
discussoes sobre temas ja pacificados pelas instancias
judiciais superiores ou pelo proprio magistrado, ofere-
cendo um ambiente de previsibilidade sobre a orienta-
cao jurisprudencial em determinadas questoes.

Apenas com o passar do tempo serd possivel
medir o éxito ou o fracasso de tais medidas, mas sua
intencdo foi evitar a utilizacdo massiva do sistema judi-
cial para a solugao de questoes de direito ja superadas,
em relagao as quais exista um razodvel consenso acerca
do acerto dos precedentes judiciais. Isso nao significa
que a jurisprudéncia consolidada seja um imperativo
absoluto e imutavel, mas que tenha validade como um
parametro relativamente seguro que facilite a defini¢ao
de estratégias de comportamento pelos membros de
uma sociedade.

A estabilizacao da jurisprudéncia nao significa
fechar hermeticamente as portas para a revisao e refor-
mulacao da interpretacao das normas. Por isso instru-
mentos como a siumula vinculante devem ser utiliza-
dos com parcimoénia e moderagao, com o escopo tnico
de evitar a rediscussao de temas que ji tenham sido
enfrentados e debatidos suficiente e democraticamen-
te. A sumula vinculante e os demais instrumentos de
consolidacao de jurisprudéncia ndo sao, e nao podem
ser meros instrumentos de afirmac¢do de poder. Devem
ser aplicados com cautela, com o sentido de dotar de
validade e eficacia uma determinada orientacao, por
determinado periodo de tempo, até que aquele con-
texto no qual se originou a interpretacdo da norma seja
alterado.

(€ € SUMARIO » D)

Como afirmado, este aspecto de fortalecimento
dos precedentes jurisprudenciais, presente nas ultimas
reformas constitucionais e infraconstitucionais estd in-
serido em um amplo processo de transformagoes do
sistema judicial nacional, ja iniciado ha algum tempo,
mas que ganhou intensidade nos ultimos anos. A com-
preensao da logica que pautou as recentes e apontadas
alteracoes legislativas requer uma andlise do processo
historico de transformacoes no sistema judicial que
permita vislumbrar um sentido comum que perpassa
os movimentos de reforma legal e dogmatica no ultimo

s¢culo.

4. Evolugao dos instrumentos de
consolidagdo de jurisprudéncia

Desde a época da Roma Imperial, a discussao
sobre a organizacdo da interpretacao judicial traz per-
plexidade aos agentes responsaveis pela prestacao ju-
risdicional. O conflito entre os juristas romanos, que
defendiam o principio da autonomia dos intérpretes
(pelo qual estes poderiam emitir pareceres que resol-
viam os casos concretos através da livre interpretacao
de precedentes nao vinculantes), e alguns Imperadores,
que se arvoravam como auténticos e tinicos intérpretes
das regras vigentes (como Justiniano, que proibiu, em
seu Digesto, qualquer comentdrio interpretativo sobre
as normas contidas naquele texto), ja indicava a con-
trovérsia sobre a validade e legitimidade dos institutos
de uniformizagao de interpretagao judicial ?

O debate sobre as formas mais adequadas para
a organizacio da interpretacio das normas acirrou-se
apos o advento do Hluminismo e das Revolugoes bur-
guesas. Os rechacos ao absolutismo e a arbitrariedade
elevaram o principio da legalidade ao mais alto pata-
mar. O positivismo juridico vedou qualquer atividade
de interpretacao das normas, e, com o objetivo de re-
gular todos os aspectos da atividade humana e evitar
lacunas, foram produzidos os grandes Codigos. Consa-
grou-se o Poder Legislativo como tnica fonte de direi-
to. As unicas normas de carater vinculante, portanto,

eram as leis.

2CUNHA, Sérgio Sérvulo da. A arcaica simula vinculante. In:
RENAULT, Sérgio; BOTTINI, Pierpaolo (Coord.). Reforma do
Judicidrio. Sao Paulo: Saraiva, 2005, p. 30.
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Sobre estas premissas se organizou o sistema ju-
dicial brasileiro. O regime republicano repeliu quais-
quer mecanismos judiciais de uniformiza¢do vinculan-
te de jurisprudéncia. A forca das decisoes do Judiciario,
inclusive aquelas do recém criado Tribunal Federal,
restringiam-se as partes envolvidas no processo.

Inspirado no modelo americano, o ordenamento
constitucional brasileiro previa apenas um atrofiado
sistema de controle difuso de constitucionalidade. O
respeito absoluto ao ideal da separagao de poderes im-
pedia qualquer atribuicao judicial que se aproximasse
da atividade legislativa, como a expedicao de orienta-
coes erga omrmes.

Na Constituicao de 1934 surge o primeiro esboco
para dotar de efeitos vinculantes as decisoes judiciais,
mas sempre acompanhado do cuidado de preservar
a separagao dos poderes, especialmente o ambito de
atribuicoes do Poder Legislativo, tnica fonte de nor-
mas e de atos com carater geral e abstrato. Tratava-se
da possibilidade, até hoje existente no direito brasileiro,
do Senado Federal suspender a execuciao das normas
consideradas inconstitucionais pelo STF, de acordo
com o art. 91, IV da Constituicido de entao. Desta for-
ma, a decisao judicial sobre a constitucionalidade de
leis poderia extrapolar o restrito limite das partes do
processo, passando a ter efeitos erga ommnes. Com isso,
criava-se um instrumento de efetivacao das decisoes
do Supremo, racionalizando o sistema de interpreta-
¢ao normativa ao evitar que aquela mesma discussao
sobre a constitucionalidade de uma lei fosse repetida
inimeras vezes €, 20 mesmo tempo, preservava-se a se-
paracao de Poderes exigindo-se a chancela do Senado
Federal para a ampliacao dos efeitos da decisdo.

Ao mesmo tempo, a Constitui¢do autorizou o
Procurador-Geral da Republica a ingressar com uma
representacao junto ao STF quando uma norma esta-
dual estivesse em desacordo com os preceitos da Cons-
tituicao Federal. Neste caso, a decisao pela inconstitu-
cionalidade importava o afastamento definitivo da
norma estadual do ordenamento juridico estadual, ou
seja, uma decisao judicial poderia modificar o direito
positivo dos estados federados sem a participagao do
Legislativo. Evidentemente este processo limitava-se
ao ordenamento estadual, mas, de qualquer forma,
pode-se vislumbrar nesta representagdo interventiva o
anuncio da acao direta de inconstitucionalidade.

(€ € SUMARIO » D)

Em meados do século XX, especialmente apos a
2* Grande Guerra, os paises europeus desenvolveram
sistemas para o fortalecimento do controle jurisdicio-
nal dos atos administrativos e legislativos, com o ob-
jetivo de coibir abusos e arbitrariedades por parte do
Estado. No sentido de resguardar os direitos e garan-
tias fundamentais, foram desenvolvidos sistemas de
controle concentrado de constitucionalidade, em que
as Cortes Constitucionais poderiam declarar a incom-
patibilidade de uma norma ou ato normativo com a
Constituigao e, a partir daquele momento, esta decisao
teria validade erga omnes e efeito vinculante. O sistema
constitucional italiano, o alemao e o austriaco consa-
graram tais formas de controle, que surgiram como
um mecanismo importante de consolidagao de juris-
prudéncia e de organizacao de precedentes, relativos as
discussoes sobre a constitucionalidade de determina-
das matérias.* Nas décadas de 70 e 80 este mecanismo
foi disseminado na Europa, sendo previsto também na
Constituigao de Portugal (1976), Espanha (1978), Polo-

nia (1982), dentre tantos outros paises.*

No Brasil, a resisténcia ao carater vinculante das
decisoes judiciais, ja abalada pelas decisoes do STF com
carater erga omnes no ambito dos estados, nas repre-
sentacoes interventivas, foi superada definitivamente
diante da influéncia da experiéncia européia. O contro-
le concentrado de constitucionalidade passa a coexistir
com o controle difuso ja existente a partir da aprovacao
da EC 16/1965, que criou a agdo direta de inconstitu-
cionalidade. A partir de entao, o STF, mediante pro-
vocacdo do Procurador-Geral da Republica, poderia
declarar, com efeito erga ommnes, a incompatibilidade
de determinadas leis ou atos de cardter normativo com
a Constituicao Federal. Trata-se do primeiro instru-
mento efetivo de uniformizacao de jurisprudéncia na
legislacao republicana.

A partir de entao, inicia-se um movimento legis-
lativo e jurisprudencial no sentido de ampliar os me-
canismos de controle concentrado de constitucionali-
dade, e de dotar de efeitos vinculantes outras decisoes
judiciais, com a finalidade de uniformizar as decisoes
judiciais. Ao mesmo tempo, percebe-se a tentativa de

*MENDES, Gilmar; PFLUG, Samantha Meyer. Passado e futuro da
sumula vinculante: consideracoes a luz da Emenda Constitucional
45/2004. Reforma do Judicidrio. cit., p. 335.

*MENDES, Gilmar; PFLUG, Samantha Meyer. Passado e futuro da
sumula vinculante. cit., p. 336.

SAIR

Revista do Tribunal Regional Federal da 12 Regiéo, v. 20, n. 3, mar. 2008

Inarios

.

Artigos Doutr

[*]
o



& Artigos Doutrinarios

legitimar este aumento de poderes judiciais pela am-
pliacio do numero de legitimados a participar das dis-
cussoes juridicas que antecedem as decisoes com efei-
tos vinculantes.

A Constituicao de 1988 reflete este movimento
aoaumentar o rol de legitimados a impetrar uma ADIn,
antes restrito ao Procurador-Geral da Republica. O art.
103 da CF/1988 aponta outros agentes legitimados a
provocar o controle abstrato de normas. Ao mesmo
tempo, a Constituicao de 1988 amplia este mesmo
controle concentrado, ao criar a ADIn por omissao
(art. 103, § 2°, da CF/1988) e a argiii¢ao de descumpri-
mento de preceito fundamental, ampliando as hipéte-
ses de decisoes erga omnes e vinculantes do STF.

Ainda no sentido de consolidar o controle ob-
jetivo de constitucionalidade, o legislador reformou a
Constitui¢ao (EC 3/1993) para prever expressamente
a possibilidade do STF declarar a constitucionalidade
de normas federais sobre as quais existisse controvérsia
jurisprudencial, limitando, naquele momento, a legiti-
midade para o uso deste instrumento ao Presidente da
Republica, as Mesas do Legislativo Federal e ao Procu-
rador-Geral da Republica (art. 102, [, & da CF/1988).

Apos algumas discussoes, o STF superou qual-
quer controvérsia sobre a extensio dos efeitos do con-
trole concentrado de constitucionalidade, ao definir
expressamente que suas decisoes em ADIn, Adecon e
ADPF tinham efeito vinculante, ou seja, eram de obser-
vacao obrigatoria pelos demais orgaos judiciais e pela
Administracdo Publica, pavimentando o caminho para
aaceitacao futura da sumula de efeito vinculante.

No entanto, a tendéncia de ampliacao dos espa-
cos de participacao da sociedade no ambito do con-
trole concentrado nao caracterizou os primeiros anos
da vigéncia da Constituicao de 1988. Como citado, a
emenda constitucional que crioua Adecon em 1993 es-
tabeleceu um nimero bastante limitado de legitimados
para sua impetragao, e, mesmo a utilizacdo da ADIn foi
restrita pela fixagao de parametros rigorosos de legiti-
midade construidos pela jurisprudencia do STF, como
a exigencia de pertinéncia tematica para a utilizacao
deste instrumento (nao prevista na Constituicao) e a
negagao de legitimidade as associagoes de associagoes.
A Lei 9.868/1999 (que regulamenta as agoes de cons-
titucionalidade) ainda reforgava o afastamento da par-
ticipacao da sociedade civil ao impedir a intervencao
de terceiros nos processos de controle concentrado de
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constitucionalidade, quer para refor¢ar os argumentos
pela inconstitucionalidade da norma, quer para defen-
der sua manutencao e vigéncia.

Com o passar do tempo, o STF flexibilizou seu
entendimento e abriu novos espacos de participacao da
sociedade nas discussoes no ambito do controle objeti-
vo de constitucionalidade. Acabou por permitir a atu-
acdo de associagoes de associagoes como legitimados
a impetrar ADIn, e, em 2004, alterou seu Regimento
Interno, passando a admitir a figura do amicus curiae,
ou seja, participantes no processo de controle que ti-
vessem condi¢oes técnicas de apresentar argumentos
contra ou a favor da norma ou do ato normativo em
discussao.

Pode-se verificar que a evolucao do regramen-
to do controle de constitucionalidade no Brasil segue
uma tendencia de fortalecimento dos efeitos dos pre-
cedentes judiciais e, a0 mesmo tempo, tenta legitimar
este fendmeno abrindo espacos maiores de participa-
cao de setores da sociedade civil nos debates.

Mas nao so no controle objetivo de constitucio-
nalidade se percebe a tendéncia da legislagio em for-
talecer os mecanismos de uniformizacio de jurispru-
déncia. Também na regulamentacao dos recursos de
cardter subjetivo, na organizacao do sistema difuso de
controle constitucional, na via de excecao, percebe-se
um movimento que busca a consolidacao das decisoes
judiciais.

A idéia de fixar as orientacoes dos tribunais atra-
vés de sumulas, incorporada no Regimento do STF em
1963, ja aponta esta direcao. Estas sumulas, que conso-
lidam a interpretacao de normas pacificada na Corte,
nao tém carater cogente, sao apenas uma orientagao
para as decisoes dos demais orgaos judiciais. Este ins-
trumento de organizacao de precedentes expandiu-se
por outros tribunais, sendo consagrado no art. 479 do
CPC, que estabelece que: “o julgamento, tomado pelo
voto da maioria absoluta dos membros que integram o
tribunal, serd objeto de simula e constituird preceden-
te na uniformizacao da jurisprudéncia”.

O carater meramente orientativo da sumula foi
cedendo espaco para a implementagao de mecanismos
de restricao de discussao de temas jd consolidados nes-
tes institutos, de modo que, em 1998, foi alterado o art.
557 do CPC, estabelecendo-se que “o relator negara
seguimento a recurso manifestamente inadmissivel,
improcedente, prejudicado ou em confronto com su-
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mula ou com jurisprudéncia dominante do respectivo
tribunal, do Supremo Tribunal Federal, ou de Tribu-
nal Superior”. Ademais, previu-se a possibilidade de,
“se a decisao recorrida estiver em manifesto confron-
to com simula ou com jurisprudéncia dominante do
Supremo Tribunal Federal, ou de Tribunal Superior, o
relator podera dar provimento ao recurso” (art. 557, §
1°-A do CPC). Desta forma, a sumula, ainda que nio
vinculante, passou a gerar efeitos concretos em proces-
sos individuais, ao impedir a apreciagio do recurso ou
fundamentar seu provimento pelo proprio relator, sem
discussao colegiada.

Ainda dentro deste processo de fortalecimen-
to dos precedentes fora do controle concentrado de
constitucionalidade, é digna de nota a Lei 10.259/2001,
que instituiu os Juizados Especiais Federais. Esta nor-
ma criou o procedimento de uniformizagao de inter-
pretagao de lei federal diante de divergéncia entre de-
cisoes sobre questoes de direito material proferidas por
Turmas Recursais na interpretacao da lei (art. 14 da Lei
10.259/2001). De acordo com o texto legal, quando a
divergéncia se der entre Turmas da mesma Regiao, a
uniformizacdo sera feita em reuniao conjunta das Tur-
mas em conflito, e quando a divergéncia ocorrer entre
Turmas de diferentes regioes, ou houver contrariedade
a sumula ou jurisprudéncia dominante do STJ, a uni-
formizacao fica a cargo da Turma de Uniformizacio,
integrada por juizes de Turmas Recursais, sob a presi-
déncia do Coordenador da Justica Federal.

Existe uma discussao acerca dos efeitos vincu-
lantes ou nao da decisao da Turma de Uniformizacao,
mas, conforme aponta SIFUENTES, “a orientacao con-
tida na Resolucao 330, de 5 de setembro de 2003, do
Presidente do Conselho da Justica Federal, que regulou
o procedimento de uniformizacao da Turma Nacional,
nao deixa duvidas sobre seu cardter vinculante, ao me-
nos interno, de suas decisoes”.> Mais uma vez, e agora
no ambito dos Juizados Especiais, a presenca de insti-
tuto de uniformizacao de jurisprudéncia com cardter
vinculante destacado do controle objetivo de constitu-
cionalidade.

Fica evidente, portanto, que existe uma tendén-
cialegislativa e jurisprudencial no sentido de ampliar os
mecanismos de uniformizacao de jurisprudéncia, con-

>SIFUENTES, Monica. Svimula vinculante. Um estuco sobre o poder
normativo dos tribunais. Sao Paulo: Saraiva, 2005, p. 249.
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ferindo efeitos cada vez maiores e mais concretos aos
precedentes, e que, a0 mesmo tempo, busca ampliar
a participacao da sociedade civil na elaboragao destes
precedentes, como forma de legitimagao destes.

E nesse contexto que surge a sumula vinculante,
nao como um ato de criatividade instantanea do legis-
lador, mas como mais uma etapa de um processo de
transformacao de quase um século de duracdo. Este
fato nao torna a sumula vinculante isenta de todas as
criticas e questionamentos que a ela faz parcela da dou-

trina®

, mas apenas mostra-a como parte de um contex-
to de mudangas profundas no modo de interpretar e

aplicar os precedentes judiciais no Brasil.

5. Emenda Constitucional 45 e a Reforma

Processual Civil de 2006

Nos ultimos anos o sistema judicial brasileiro en-
trou em crise, uma crise de morosidade. Isso nao quer
dizer que a lentidao nos processos ¢ algo exclusivo do
Brasil contemporaneo, nem que os Judicidrios de ou-
tros paises nao tenham também seus problemas para
solucionar definitivamente um litigio. Ocorre que a
resolucao de contflitos ficou invidvel, com um processo
tardando cerca de nove anos para ser definitivamente
resolvido, caso va até o STF.

A discussao sobre as causas deste problema,
como ja afirmado, foi democratizada e diversos seg-
mentos da sociedade, antes avessos ou alheios a tal
assunto, ingressaram no debate da reforma do sistema
judicial, apresentando uma demanda intensa por mu-
dancas.

Esta demanda foi corroborada por uma série de
diagnosticos que apontavam numericamente o proble-
ma da morosidade e, mais importante, algumas de suas
causas. Trabalhos do Ministério da Justica e do Conse-
lho Nacional de Justica demonstraram, em nimeros, a
propor¢ao do problema e os fatores responsaveis por
seu agravamento. Estes dados mostraram que o con-
gestionamento da Justica ndo decorria da desidia dos
juizes, nem da falta de estrutura do Judicidrio, com-

®CUNHA, Sérgio Sérvulo da. A arcaica sumula vinculante. In:
RENAULT, Sérgio; BOTTINI, Pierpaolo (Coord.). Reforma do
Judicidrio. Sao Paulo: Saraiva, 2005, dentre outros.

7Justica em Numeros, STF, 2005. Disponivel em: <www.stf.gov.br>.
Acesso em: 10/03/2007.
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pativel com a de outros paises que nao apresentam o
problema na mesma dimensao, mas estava relacionado
com o excesso de litigiosidade, que beirava o numero
de um processo em tramitacio para cada dez habitan-
tes do pais.®

Este fenomeno do excesso de litigiosidade nao
implica, na verdade, amplo acesso a Justica, como
poderia parecer a primeira vista, mas mostra que um
numero reduzido de pessoas ou instituicoes utilizam
demais o Poder Judiciario, enquanto a maior parte da
populacdo, especialmente aqueles setores hipossufi-
cientes, estao excluidos deste meio formal de solucao
de litigios.

Logo, ha um grande niumero de processos que
envolvem 0s mesmos personagens, notadamente, o
Poder Publico (como autor e como réu), as concessio-
narias de servico publico (especialmente as de telefo-
nia) e agentes financeiros, como bancos ou empresas
de cartoes de crédito. Isso significa, evidentemente, a
existéncia de inumeros processos repetitivos, que tra-
tam de assuntos idénticos, que se limitam, na maior
parte, a discussoes de direito, que nao envolvem ma-
téria fatica.

Esta fotografia da crise de lentidao permitiu a
construcao de alternativas reais direcionadas ao en-
frentamento especifico das matérias repetitivas, como
forma de minimizar a disfuncionalidade encontrada
e tornar a prestacao jurisdicional um meio adequado
para resolver conflitos em tempo razodvel. Estas alter-
nativas exigiram, decerto, a reflexao sobre as formas de
consolidar as decisoes judiciais ja pacificadas e ampliar
sua incidéncia. Assim, questoes previdenciarias, tribu-
tarias e aspectos da interpretacao da lei processual se-
riam solucionados definitivamente (ou ao menos por
um prazo razoavel), afastando a tramitacdo de milhares
de processos que discutiam e discutem controvérsias ja
superadas.

Para isso, o legislador brasileiro nao precisou
inovar, mas apenas deu continuidade ao processo de
expansao dos efeitos das decisoes judiciais. Nesse con-
texto, foi aprovada a EC 45/2004, que nao destoa das

Para um panorama completo dos numeros do Judicidrio, verificar
o Diagnostico do Judicidrio, elaborado pela Secretaria de Reforma
do Judicidrio, MJ, 2005 (www.mj.gov.br/reforma) e os relatorios
Justica em Numeros, do Conselho Nacional de Justica, 2006 e 2007
(www.cnj.gov.br). Acesso em: 10/03/2007
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alteragoes apontadas até entao, ao fortalecer o siste-
ma de precedentes judiciais e ao ampliar os espagos
de participa¢do da sociedade nestes debates. Assim,
a0 mesmo tempo que amplia o rol de legitimados na
ADECON (passam a ser os mesmos legitimados para
interpor uma ADIn), ampliando os canais de acesso e
de utilizacao do controle de constitucionalidade, a EC
45/2004 também cria a sumula vinculante.

A sumula vinculante é a consolida¢ao da posi¢ao
do STF sobre determinada questio constitucional, de-
rivada de sua atuacao no controle difuso de constitu-
cionalidade que, se aprovada por 2/3 de seus membros,
serd de observancia obrigatoria pelo Judicidrio e pela
Administracao Puablica. Assim, expande-se ao controle
difuso de constitucionalidade uma caracteristica antes
estritamente ligada ao controle concentrado: a obriga-
toriedade de observancia dos precedentes do STF por
magistrados e administradores.

Apos a promulgacao da EC 45/2004, iniciou-se
a reforma da legislacao ordinaria, que ganhou corpo
com um compromisso, firmado pelos Chefes dos Po-
deres de Estado, intitulado “Pacto por um Judicidrio
mais rapido e republicano’, que remeteu 26 projetos
de reforma processual ao Congresso Nacional. Como
resultado desta iniciativa, entre 2005 e 2006, foram
aprovadas dez novas leis, dentre as quais algumas con-
tribuiram para o fortalecimento da uniformizacao das
orientagoes jurisprudenciais.

Além da Lei 11.417/2006 e da Lei 11.418/2006,
que regulamentam, respectivamente, a simula vincu-
lante e a repercussao geral do recurso extraordindrio,
podemos citar a Lei 11.276/2006 e a Lei 11.277/2006
como representantes deste movimento uniformizador.
A primeira trata da sumula impeditiva de recursos, que
permite ao juiz nao receber recurso de apelagao quan-
do a sentenca estiver em conformidade com sumula
do STF ou do STJ, mesmo que nao seja vinculante. A
segunda cria um sistema de precedentes para o proprio
juiz, ao autoriza-lo, quando a matéria controvertida for
unicamente de direito e no juizo ja houver sido profe-
rida sentenca de total improcedéncia em outros casos
idénticos, a dispensar a citagao e proferir a sentenca
nos mesmos termos da anteriormente prolatada.

Pode-se dizer, portanto, que a simula vinculante
nao € a tnica novidade, nem o unico instituto repre-
sentativo da tendéncia uniformizadora das decisoes
judiciais, mas ¢ uma dentre outras criagoes, todas ten-
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dentes a ampliar os sistemas de consolidacao jurispru-
dencial.

6. A simula vinculante

A sumula vinculante, portanto, é fruto de um
processo de transformagao do modelo de organizacao
judicial, que culminou com sua previsao constitucional
(EC 45/2004) e sua regulamentacao em diploma espe-
cifico (Lei 11.417/2006). Por se tratar de instituto novo,
decerto sua aplicagao gerard inimeras controvérsias e
problemas praticos, alguns dos quais podem ser apon-
tados.

De acordo com o texto constitucional (art. 103-A
da CF/1988), “O Supremo Tribunal Federal podera, de
oficio ou por provocagao, mediante decisao de dois
tercos dos seus membros, apos reiteradas decisoes
sobre matéria constitucional, aprovar sumula que, a
partir de sua publicacao na imprensa oficial, tera efei-
to vinculante em relagao aos demais 6rgaos do Poder
Judiciario e & administracao publica direta e indireta,
nas esferas federal, estadual e municipal, bem como
proceder a sua revisao ou cancelamento, na forma es-
tabelecida em lei”.

Como o proprio texto afirma, os efeitos da stumu-
la, uma vez aprovada e publicada no orgao oficial, serao
vinculantes para o Poder Judicidrio e para a Adminis-
tracao Publica, seja ela federal, estadual ou municipal,
direta ou indireta. Desta forma, este efeito vinculante,
antes restrito aos instrumentos de controle concen-
trado de constitucionalidade, agora afeta também as
decisoes em carater difuso, desde que cumpridos os
requisitos materiais e formais estabelecidos.

Revestir as sumulas de forca vinculante significa,
portanto, que aquela orientacao deixa de ser uma mera
sugestao ou um instrumento de persuasao, ou seja, sua
observancia é obrigatoria, tanto para os orgaos judiciais
quanto para os entes administrativos. Assim, se, por
exemplo, o STF publica uma sumula que determine
indice de reajuste do INSS, tanto os juizes e tribunais
quanto a propria autarquia deverdo respeitar, cumprir
e seguir este indice, possibilitando, desta forma, a solu-
cao de milhares de litigios. Com isso, a stmula permite
a reducao dos processos repetitivos, que, como ja ex-
plicitado, sao responsaveis por um grande volume de
demandas nos tribunais.
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Evidente que a sumula, enquanto previsao geral
e abstrata, nao sera aplicada de maneira homogénea,
afinal ela também comportard diversas interpretagoes.
Por mais clara, taxati