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RESUMO

A proposta da presente dissertacdo ¢ oferecer um estudo sobre a aplicacdo da
novel sumula “vinculante” ao processo administrativo tributario federal. Para alcangar
tal desiderato, tragcamos, inicialmente, o sistema de referéncia adotado ¢ delimitamos o
objeto da pesquisa, desenvolvendo as premissas fundamentais, notadamente as nogdes
de conhecimento, de linguagem, de direito, de norma juridica e de sistema juridico,
vistas sob a 6tica do construtivismo juridico e da teoria analitica do direito.

Em seguida, fizemos um cotejo do efeito “vinculante” das decisdes judiciais
nos sistemas juridicos da common law e do civil law, indicando as suas caracteristicas
e o emprego da teoria do precedente judicial. Aqui, se enfatizou a estrutura judicial de
sistemas como o inglés e o norte-americano, para dar maior clareza a aplicagcdo da
teoria do stare decisis. Passeamos por varios ordenamentos juridicos, apontando como
se procede a uniformizagao jurisprudencial.

Esse estudo de direito comparado mostrou-se relevante para visualizar como se
operou a entrada do efeito “vinculante” no sistema juridico patrio, e, por conseqiiéncia,
enfrentar os multiplos problemas relacionados a aplicagdao da sumula “vinculante” ao
processo administrativo.

Superadas essas questoes, tratamos do efeito “vinculante” no sistema brasileiro
e sua relagdo com o controle de constitucionalidade de leis ¢ atos normativos,
explicando a que institutos ele ¢ empregado, tendo analisado o ingresso da simula
“vinculante” por intermédio da Emenda Constitucional 45/2004.

Na seqiiéncia, esmiucamos a sumula “vinculante” quanto a sua estrutura
normativa, as diversas acep¢des empregadas a expressdao, bem como ao remédio
juridico em caso de descumprimento.

Ao cabo dessa exposi¢do, examinamos a aplicacdo da sumula “vinculante” ao
processo administrativo tributdrio federal e as conseqiiéncias resultantes dessa
aplicacdo nas diversas fases processuais (introdutoria, instrutéria, decisoria e recursal).

Finalmente, se oferece uma suma das conclusoes do estudo.

Palavras-chave: Direito tributario; sumula vinculante; efeito vinculante;
vinculacdo; controle de constitucionalidade; precedente judicial; teoria do stare
decisis; processo administrativo tributario federal.



ABSTRACT

The purpose of the present work is offering a study about the application of the
binding new abridgment to the federal tributary administrative process. In order to
reach such desideratum, we have initially traced the adopted reference system and we
have also delimited the research object, developing the fundamental premises,
significantly, the notions about knowledge, language, law and juridical rule and
system, all of them viewed by the light of the juridical constructivist and by the law
analytical theory optics.

Afterwards, we have done a confront of the binding effect of the juridical
decisions within the law systems of the common law and the civil law, indicating their
characteristics and the exertion of the theory of the judicial precedent. Here it has been
emphasized the juridical structure of systems like the English and the North American
ones, in order to give better explicitness to the application of the stare decisis theory.
We have been to several juridical ordainments, showing how to proceed according to
the jurisprudential standardization.

This compared law study has revealed itself relevant to us to visualize how the
entrance of the binding effect has been operated in the brazilian juridical system and,
for consequence, face the multiple problems related to the aplication of the binding
abridgment to the administrative process.

These questions overcome, we have treated the binding effect within the
Brazilian system and its relation to the constitutionality control of the normative acts
and rules, explaining to which institutes the binding effect is conceded, being analyzed
the binding abridgment ingress through the Constitutional Emendation n. 45/2004.

In the sequence, we have fragmentized the binding abridgment according to its
normative structure, the diverse definitions used related to the expression as well as the
juridical medicine in case of disobeying.

At the end of that exposition, we have examined the application of the binding
abridgment to the federal tributary administrative process and the resulting
consequences of this application in the diverse processual phases (introductive,
instructive, decisive and appealing).

Finally, it has been offered a summary of the conclusions of the study.
Key-words: Tributary Law; binding abridgment; binding effect; binding;

constitutionality control; juridical precedent; stare decisis theory; federal tributary
administrative process.



RESUMEN

La propuesta de la presente disertacion es ofrecer un estudio a respecto a la
aplicacion de la nueva suma vinculadora al proceso administrativo tributario federal.
Para lograr esa finalidad, trazamos, inicialmente, el sistema de referencia adoptado y
demarcamos el objeto de la encuesta, desarrollando las premisas fundamentales, en
especial, las nociones del conocimiento, de la lenguaje, del derecho, de norma juridica
y del sistema juridico, en conformidad con la vision del construtivismo juridico y la
teoria analitica del derecho.

Enseguida hemos hecho una comparacion del efecto vinculador de las
decisiones judiciales en los sistemas juridicos de common law 'y de civil law, indicando
sus caracteristicas y la aplicacion de la teoria del precedente judicial. En esta ocasion,
se realzd la estructura judicial de los sistemas juridicos como el inglés y el
estadounidense, para dar mayor evidencia a la aplicacion de la teoria de stare decisis.
Paseamos por diversas érdenes juridicas, apuntando como procédese a la uniformacion
jurisprudencial.

Ese estudio de derecho comparado se ha mostrado relevante para visualizar
como se operd la entrada del efecto vinculador en el sistema juridico patrio, y, por
consecuencia, enfrentar las multiplas cuestiones relacionadas a la aplicacion de la
suma vinculadora al proceso administrativo.

Superadas estas cuestiones, tratamos del efecto vinculador en el sistema
brasilefio y su relacion con el control de constitucionalidad de leyes y actos
normativos, explicando a que institutos concédese dicho efecto, habiendo analizado el
ingreso de la suma vinculadora por la mediacion de la Enmienda Constitucional
45/2004.

En la secuencia, desmezunamos la suma vinculadora cuanto a su estructura
normativa, las diversas acepciones empleadas a la expression, asi como el recurso
juridico en la situacion de descumplimiento.

Al término de esta exposicion, analizamos la aplicacion de la suma vinculadora
al proceso administrativo tributdrio federal y sus consecuencias resultantes de esa
aplicacion en las diversas fases procesuales (introductoria, instructoria, decisoria y
recursal). Por fin, se ofrece un resumen de las conclusiones del estudio.

Palabras-llave: Derecho Tributario; suma vinculadora; efecto vinculador;
vinculacion; control de constitucionalidad; precedente judicial; teoria de stare decisis;
proceso administrativo tributario federal.
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INTRODUCAO

A introdugdo da simula “vinculante” no sistema juridico brasileiro tem sido
causa de perplexidades. Veiculada por intermédio da Emenda Constitucional 45, de 08
de dezembro de 2004, intitulada de “Reforma do Judicidrio”, o instituto integra um
conjunto de modificagdes constitucionais tendentes a solucionar os problemas por que

passa atualmente o Poder Judiciario.

E um instrumento categoricamente defendido por uns, e enfaticamente
condenado por tantos outros, mas com a finalidade de tentar por fim a dois dos
maiores problemas atualmente vivenciados pelo sistema: tornar viavel a todos o acesso
a justica e, por conseguinte, a efetiva realizagdo dos direitos individuais e coletivos,
com a consecu¢do de um processo eficiente e célere, e, de outro lado, assegurar uma
uniformidade de posicionamento por parte do Judiciario, sobretudo nas discussdes de
cunho constitucional, em que ha multiplicidade de lides, privilegiando, numa ultima

analise, a isonomia e a seguranca juridica.

Em meio a este cendrio, nos propusemos neste trabalho a analisar a sumula

“vinculante” e sua aplicacdo ao processo administrativo tributéario federal.

Interessante notar que o efeito “vinculante” ja existe no direito brasileiro desde
o ano de 1993, quando foi conferido as decisdes de mérito prolatadas pelo Supremo
Tribunal Federal nas acdes declaratérias de constitucionalidade, tendo sido,
posteriormente, estendido a outros instrumentos do controle concentrado. Por este
motivo ¢ que ndo se pode estudar a simula “vinculante” isoladamente, como se fosse
inovagdo do poder constituinte derivado. Dai por que fizemos a contextualizacdo com

a experiéncia estrangeira e com os institutos de direito patrio a que ¢ empregado.

O ponto inicial da pesquisa foi a fixacdo das premissas fundamentais de Teoria

Geral do Direito que possibilitassem o desenvolvimento do trabalho, esclarecendo os
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conceitos basicos, tomados pela 6tica da teoria analitica do direito e do construtivismo
juridico. Considerada a sumula “vinculante” ora como norma juridica que introduz no
ordenamento enunciados prescritivos sobre matéria constitucional, ora como o0s
proprios enunciados prescritivos de conduta intersubjetiva, sentimos a necessidade de
tragar os conceitos de direito, de norma juridica em seus diversos espectros, de fontes
de direito, fazendo uma andlise do discurso, € de sistema juridico, desenvolvendo as
distincdes entre existéncia, validade, vigéncia e eficacia, demonstrando, sempre, a
relevancia da linguagem para a constituicdo da realidade, do direito e da prdpria

sumula “vinculante”. Esse foi o objetivo do Capitulo 1.

Discorrer sobre simula “vinculante” exige o estudo prévio da teoria do stare
decisis, que considera a aplicabilidade obrigatoria dos precedentes judiciais aos casos
analogos julgados posteriormente. A formacgao da teoria do precedente judicial, como
forma de reduzir a divergéncia jurisprudencial e, por conseqiiéncia, conceder maior
seguranga juridica ao sistema normativo, foi desenvolvida nos paises da common law,
cujas normas gerais sao elaboradas pelo Judiciario, a partir das decisdes concretas que

vao sendo expedidas nos processos, € se tornam precedentes obrigatdrios.

Esse sistema de aplicagdo dos precedentes obrigatorios teve inicio na Inglaterra,
sendo posteriormente consolidado nos Estados Unidos. Por isso, nos preocupamos, no
Capitulo 2, em elucidar as mintcias desses sistemas juridicos e demonstrar como se
efetiva a aplicagdo dos precedentes nesses paises. Para tanto, passeamos por suas

organizagoes judiciarias e dissecamos os elementos que formam o precedente judicial.

Considerando que a importagdo do efeito “vinculante” no Brasil sofreu
influéncia dos paises de civi/ law, também nos ocupamos, no Capitulo 2, de tracejar a
aplicagdo dos precedentes judiciais naqueles paises, bem como o modo como ali se

processa a uniformizag¢ao jurisprudencial.
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Inauguramos o Capitulo 3 desenvolvendo como se operaram, ao longo do
tempo, a uniformizacao jurisprudencial no Brasil e os instrumentos existentes para

alcancar tal desiderato.

Em um segundo momento, analisamos o efeito “vinculante” no Pais, indicando
a sua aplicabilidade aos instrumentos de controle de constitucionalidade das leis e atos
normativos, como a ac¢do declaratoria de constitucionalidade, a acdo direta de
constitucionalidade, a argiiigdo de descumprimento de preceito fundamental, a agdo
cautelar em ADIn e ADC e, finalmente a sumula “vinculante”. Essa recuperagdo
historica de algumas marcas de enunciagdo foi a forma encontrada para tracejar o

processo de produgao da sumula “vinculante”, como instituto.

Firmados esses pressupostos, adentramos no estudo da simula “vinculante” no

sistema juridico brasileiro. Essa ¢ a finalidade do Capitulo 4.

Desenvolvemos a estrutura normativa da simula sob as dimensdes sintatica e
semantica, visualizando-a ora como norma juridica, ora como enunciado prescritivo.
Na seqiiéncia, analisamos a sumula sob a dimensdao pragmadtica, tecendo algumas

consideragdes sobre a teoria dos atos de fala.

O capitulo se completa demonstrando os fundamentos de validade do instituto,

bem como o procedimento para a sua edi¢do, revisdo ou cancelamento.

Dedicamos o Capitulo 5 a andlise da aplicacdo da sumula “vinculante” ao
processo administrativo tributario federal. Nesta ocasido, esmiucamos 0s
detalhamentos relativos ao processo administrativo, distinguindo processo de
procedimento, indicando os principios a ele aplicaveis, e dissecamos a natureza
juridica do ato administrativo ali proferido. Conclui-se tecendo comentarios sobre a
aplicagdo da simula “vinculante” em situacdes de provavel ocorréncia no processo

administrativo tributario federal.
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Com este estudo, busca-se, sobretudo, contribuir para o desenvolvimento de

tema tdo palpitante e envolvente.
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CAPITULO 1 - PREMISSAS FUNDAMENTAIS?

1.1 Sistema de referéncia e delimitacdo do objeto de pesquisa

A tessitura de todo trabalho cientifico pressupde a ado¢cdo de um sistema de
referéncia’, a fim de estabelecer as premissas fundamentais dentro das quais o

raciocinio serd desenvolvido e, por conseqiiéncia, atingir coeréncia interna e exatidao.

E a partir da indicagdo do sistema de referéncia que a compreensdo do mundo
se estabelece, pois o objeto estudado adquire significado em relacdo a outros
elementos. Isso explica uma possivel tomada de posi¢do distinta de dois cientistas do
Direito que se disponham a emitir proposicoes sobre um mesmo campo de
investigagdo. Ambas as proposicdes podem ser verdadeiras, conforme o sistema de

referéncia adotado.

O sistema de referéncia consiste, portanto, em condi¢do indispensavel para
atribuir validade logica as proposicdes exaradas e autorizar o cientista a expedir

conclusodes seguras decorrentes das premissas empregadas.

Embora a definicdo de Direito seja desenvolvida em item adiante, ja
antecipamos que o ponto de partida deste trabalho sera o direito positivo brasileiro em
vigor, considerado como um sistema pré-ordenado de regras validas em um
determinado pais, disciplinando condutas inter-humanas, e cujos elementos sdo as
normas juridicas, construidas a partir dos enunciados prescritivos contidos nos textos

legais.

? As premissas fundamentais sdo aquelas proposigdes bésicas que servem de sustentagdo a constru¢io
de um raciocinio. Aqui, antes de ingressar no estudo do tema em si, dedicamo-nos brevemente a
conceituacdo de norma juridica, de fontes do direito e outros institutos, considerados sob o enfoque do
construtivismo juridico ¢ da teoria analitica do direito, que visualizam o Direito como um corpo de
linguagem e procuram construir a argumentagao juridica com o uso da ldgica.

3 Lebnidas Hegenberg defende que onde inexiste sistema de referéncia, o conhecimento é
desconhecimento (Saber de e saber que: alicerces da racionalidade, p. 27).
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Aludido direito positivo, a teor da construcao tedrica kelseniana, estrutura-se de
forma hierdrquica, encontrando-se no topo da piramide a Constitui¢ao Federal, texto
normativo de maior relevancia, cujo fundamento de validade esta na norma
fundamental®. A partir dai, o Direito positivo vai se construindo em escaldes de
diferentes normas juridicas, uma conferindo fundamento de validade a outra, de modo
que todas as manifestagdes normativas do Estado posteriores a Constituicao Federal
devem se apoiar em uma norma superior. Dai a necessidade de obediéncia dos
diplomas infraconstitucionais aos principios, as garantias e aos direitos individuais e

coletivos estabelecidos na Lei Maior.

Essas indicacdes, per si, j4 denunciam parte do campo de investigagdo a ser
trilhado. Isso porque a escolha do sistema de referéncia e das premissas fundamentais
ja requer uma compreensio anterior sobre o corte epistemologico’, elemento
igualmente imprescindivel para a construgdo cientifica e cuja finalidade € reduzir as

complexidades e dar o necessario desdobramento ao assunto a ser investigado.

Reduzir complexidades significa, em outras palavras, propiciar o
aprofundamento sobre determinado objeto de estudo. E por meio da sele¢do e do
conseqiiente corte de alguns dos aspectos multiplos que envolvem o fato no plano da
realidade social que o sujeito cognoscente tem condi¢des de efetivamente conhecé-lo e

enfrenta-lo°.

* Hans Kelsen exprime este pensamento na seguinte passagem: “A norma fundamental — hipotética,
nestes termos — ¢é, portanto, o fundamento de validade ultimo que constitui a unidade desta
interconexdo criadora. Se comegarmos levando em conta apenas a ordem juridica estadual, a
Constituigdo representa o escaldo do Direito positivo mais elevado” (Teoria pura do direito, p. 247).

> Paulo de Barros Carvalho ensina que “todo conhecimento s se perfaz como tal, na medida em que
reduz complexidades. Ninguém conhece, tanto no sentido vulgar, quanto nos dominios cientificos,
sem promover necessaria diminui¢do no campo das dificuldades objetais” (O ICMS e os “Regimes
Especiais”, p. 94).

% Lourival Vilanova ja defendia a necessidade de se efetivar um corte epistemologico ao defender a
criagdo de ciéncias especificas. Dizia ele que “a constitui¢do de ci€éncias especiais no dominio da
realidade historico-social, corresponde tanto ao principio de economia mental, quanto ao principio
logico de divisdo do trabalho cientifico. E tarefa que ultrapassa, quantitativamente, os limites do
investigador reunir, em suas maos, a variedade de conhecimentos a que a matéria social da margem.
Como dominar, unitariamente, essa variedade, de vez que a ciéncia n3o ¢é simples acumulo
enciclopédico, mas sistematizacgdo e estrutura dentro de uma pluralidade de conhecimentos? Material e
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Nesse sentido, delimitamos o objeto de pesquisa a introdu¢do da sumula
“vinculante” no sistema juridico brasileiro, a partir da EC 45, de 08 de dezembro de
2004, e sua aplicabilidade, como enunciado prescritivo € como norma juridica, ao

processo administrativo tributario federal.

Estd fora de nosso campo de investigacdo a aplicabilidade da stmula
“vinculante” ao processo judicial tributdrio, conquanto existam questoes relevantes

que causam inquietagdes € merecem que a doutrina se debruce sobre elas.

Restringimo-nos, também, a sua aplicabilidade ao processo administrativo
tributario federal, espécie do processo administrativo, regido pelo Decreto 70.235, de
06 de marco de 1972, e subsidiariamente pela Lei 9.784, de 29 de janeiro de 1999 (Lei
geral do processo administrativo), ndo nos ocupando de tecer consideracdes sobre o
emprego da referida simula nos processos administrativos tributarios estaduais e
municipais, tendo em vista as peculiaridades inerentes a cada uma dessas legislagoes,
em que pese o dispositivo constitucional também se enderecar aos referidos processos.

Trata-se de questao de predilecao, inerente a propria atividade investigatoria.

E em meio a esse cenario que o presente trabalho cientifico sera desenvolvido.

1.2 A linguagem e a constituicao da realidade

A construgdo da realidade esta intimamente interligada com a lingua, e, por

conseqiiéncia, com a linguagem.

Ao tomar contato com o mundo, o sujeito busca se apegar a uma estrutura que
tenha o conddo de catalogar os elementos sentidos, fixando cada aparéncia percebida

dentro do contexto geral, assim como procura coordenar esses elementos entre si,

logicamente a realidade social impde a divisdo do trabalho cientifico” (O problema do objeto da
Teoria Geral do Estado, Escritos juridicos e filosoficos, vol. 1, p. 125).
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hierarquizando-os. Essa estrutura que permite a organizagao das aparéncias do mundo

coincide com a lingua.

A lingua consiste, portanto, em um sistema organizado de palavras que serve de
instrumento a constru¢do da realidade. Nao ¢ a realidade em si, mas o sistema que

instrumentaliza a realidade.

A linguagem, por sua vez, ¢ o uso dos signos que formam a lingua,

possibilitando a comunicagao.

Com efeito, a lingua desenvolve-se, inicialmente, dentro de nossa mente,
formando e governando todos os pensamentos. O sujeito recebe o dado bruto, a que
normalmente chamamos de ‘“realidade”, e por meio de seu intelecto apreende as

palavras e as transforma em frases articuladas, para, depois disso, ejeta-las ao mundo.

O filésofo poliglota Vilém Flusser’, ao estudar a relagdo existente entre lingua e

realidade, formulou a seguinte hipotese fundamental:

“o caos irreal do poder-ser, do vir-a-ser, do potencial que tende a realizar-se, o qual estamos
acostumados a chamar de realidade, surge a tona, aparece ao intelecto, organiza-se em
cosmos, em breve: realiza-se nas formas das diversas linguas. Inversamente, o caos irreal do
poder-ser, aquele conjunto de potencialidades que estamos acostumados a chamar de instintos,
vivéncias inarticuladas, impressdes sensuais, em breve: o subconsciente, surge a tona,
organiza-se, torna-se intelecto e objetiva-se, isto ¢, realiza-se na forma das diversas linguas.
Em outras palavras: as diversas linguas sdo as formas nas quais as potencialidades do Eu e do

Nao-eu se realizam.”

De acordo com seus postulados, a lingua espelha o comportamento das coisas
entre si, € algo so se torna real dentro do processo lingiiistico, quando ¢ compreendido

pelos intelectos.

7 Lingua e realidade, p. 131.
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Ele continua, enfatizando a relevancia da lingua no processo de construcao da

realidade, ao dizer que

“so6 sou verdadeiramente quando falo, escrevo, leio ou quando ela sussurra dentro de mim,
querendo articular-se. Mas também porque ela é forma simbodlica, morada do Ser que vela e
revela, vereda pela qual me ligo aos outros, campo da imortalidade aere perennius, matéria e
instrumento da arte. Ela € meu compromisso, através dela concebo minha realidade e por ela

deslizo rumo ao seu horizonte e fundamento, o siléncio do indizivel.”®

Consoante esses ensinamentos, a lingua e, conseqiientemente, a linguagem sao
dados necessarios a compreensdao dos objetos que estdo no mundo fisico. E essa
compreensdo que se pode intitular de realidade. Porém, a linguagem ndo constitui as

coisas no mundo fisico (dados brutos), elas existem independentemente da linguagem.

Dessa forma, pode-se afirmar que a lingua, como sistema, e, por conseqiiéncia,
a linguagem, considerada como o uso dos respectivos signos que formam uma lingua,

sao constitutivas da realidade.

1.3 Conhecimento, linguagem e direito

A partir da idéia de que a lingua (como sistema ordenado de palavras) e a
linguagem (uso desse sistema) constroem a realidade, podemos afirmar que o direito
também se constitui (criando normas) e se desconstitui (retirando normas) por meio da

linguagem.

Nao se pretende aqui fazer um estudo aprofundado sobre a teoria do
conhecimento e sua relacdo com a linguagem e o direito. Considerando, todavia, que a
sumula “vinculante” ¢ norma juridica produzida pelo Supremo Tribunal Federal e que
referidas normas integram o direito positivo, o qual ¢ construido por intermédio da
linguagem, almeja-se apenas ressaltar os pontos fundamentais desse modelo tedrico e a

importancia do estudo da linguagem.

¥ Ibidem, p. 12.
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Inicialmente, a teoria do conhecimento se propunha a estudar a linguagem
apenas como um instrumento que ligava o sujeito ao objeto do conhecimento. A partir
do advento da filosofia da linguagem, que teve como maior expressdo 0 movimento
conhecido por “giro lingiiistico”, que tinha entre seus representantes Ludwig
Wittgenstein, com a obra Tractatus Logico Philosophicus, a linguagem passou a ser
vista de outra forma. A partir de entfio, ela se tornou constitutiva da realidade. E a

auto-referencialidade da linguagem.

Se entendermos o conhecimento como uma construcao intelectual do homem, a
partir do qual somente se conhece determinado objeto na medida em que se podem
expedir enunciados sobre ele, entdo, o conhecimento se apresenta, necessariamente,

pela linguagem, mediante proposi¢des descritivas ou indicativas’.

A linguagem € pressuposto do conhecimento. Algo so tem existéncia no mundo
social a partir do momento em que a palavra o nomeia. E a partir do instante em que o
algo se verte em linguagem que ¢ possivel falar sobre ele. Nesse sentido € o escolio de

Lenio Luiz Streck'’:

“Isto porque ¢é pela linguagem que, simbolizando, compreendo; logo, aquele real, que estava
fora do meu mundo, compreendido através da linguagem, passa a ser real-idade. Dizendo de
outro modo: estamos mergulhados em um mundo que somente aparece (como mundo) na e
pela linguagem. Algo so6 ¢ algo se podemos dizer que € algo. (...) A construcdo social da
realidade implica um mundo que pode ser designado e falado com as palavras fornecidas pela
linguagem de um grupo social (ou subgrupo). O que ndo puder ser dito na sua linguagem ndo

¢ parte da realidade desse grupo; nao existe, a rigor.”

Essa afirmag¢do ndo induz a conclusdo de que inexistam objetos fisicos no
mundo quando estiver ausente a linguagem. Porém, ¢ somente por meio da linguagem
que se torna possivel o conhecimento de algo, como objeto, uma vez que a linguagem

constrdi o conhecimento. Assim concluiu Ludwig Wittgenstein, na proposi¢ao 5.6 do

? Cf. Paulo de Barros Carvalho, op. cit., p. 93.
' Hermenéutica juridica em crise:..., p. 178.
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Tractatus Logico Philosophicus: “os limites da minha linguagem significam os limites

do meu mundo”'!.

Do mesmo modo, funciona o direito. Como objeto cultural que ¢, fruto da
constru¢do do homem, s6 ingressa no mundo quando ¢ vertido em linguagem
especifica. Sem essa linguagem, o mero acontecimento no mundo fatico perde-se no

passado. Como bem ensina Lucia Santaela'?:

“Considerando-se que todo fenomeno de cultura s6 funciona culturalmente porque ¢ também
um fendémeno de comunicacio, e considerando-se que esses fendmenos s6 comunicam porque
se estruturam como linguagem, pode-se concluir que todo e qualquer fato cultural, toda e
qualquer atividade ou pratica social constituem-se como praticas significantes, isto €, praticas

de producio de linguagem e de sentido.”

Com efeito, o direito positivo ¢ fixado num sistema de linguagem diverso da
Ciéncia do Direito. O primeiro se reveste da linguagem prescritiva de condutas,
juridicizando fatos, e ¢ formado pelas normas juridicas, produto da significacdo dos
enunciados prescritivos, contidos nos textos legais; a segunda, por sua vez, se constitui
por meio da linguagem descritiva e se sobrepde ao direito positivo, como
metalinguagem, expurgando do discurso as ambigiiidades, a vaguidade das palavras,
os vicios proprios da linguagem dos textos de direito positivo, a fim de outorgar maior
precisdo ao discurso cientifico. Isso nos permite dizer que, convivendo em niveis de
linguagem diversos, a Ciéncia do Direito, também conhecida como doutrina, nao tem

ingeréncia direta na alteracao do direito positivo, ndo podendo inova-lo.

""'No mesmo sentido, professa Dardo Scavino: “el mundo no es un conjunto de cosas que primero se
presentan y luego son nombradas o representadas por un lenguaje. Eso que llamamos nuestro mundo
es ya una interpretacion cultural y, como tal, poética o metaforica. (...) el mundo es algo que se cuenta,
un acontecimiento contado y por eso mismo una interpretacion” (La fisosofia actual: pensar sin
certezas, p. 37).

2.0 que é semidtica, p. 26.
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1.3.1 A Semidtica e as trés dimensoes da linguagem

Concebido o direito como um sistema de linguagem, a ele ¢ aplicada a

Semiotica, ou Teoria geral dos Signos.

O signo consiste na menor particula que permite a comunicagdo inter-humana,
motivo pelo qual detém o status 16gico de relagdo, sendo composto por um suporte
fisico (expressdo material do signo, como a tinta no papel, a palavra escrita no e-mail,
a palavra falada no discurso), um significado (objeto do mundo concreto ou imaginario
para o qual aponta o suporte fisico) e uma significa¢do (¢ a idéia, o conceito que o

suporte fisico produz na mente do interlocutor)".

Avancando um pouco o raciocinio, exemplifiquemos com alguém que,
passando pela rua, depara-se com um cartaz que exibe uma foto das dunas da cidade
de Natal, com os seguintes dizeres: “Esta ¢ a cidade do sol”. Esse ¢ um exemplo claro
de como funciona a comunicagdo humana, com os trés elementos signicos. Isso porque
a figura das dunas da cidade de Natal, exposta no cartaz, ¢ apenas o suporte fisico, que
remete o interlocutor a algo que existe na realidade; as dunas de Natal, existentes no
mundo fisico, consistem no significado; e a imagem criada na mente do interlocutor
quando ele vé aquela figura € a significagdo, ou seja, o sentimento que surge na mente
do sujeito quando ele pensa naquela localidade, que pode ser algo positivo, sindnimo
de ambiente agradavel e acolhedor, ou negativo, considerado um lugar de clima muito

quente e causticante, conforme sua experiéncia de vida.

Esses trés elementos compdem o triangulo basico, modelo analitico da

comunicagao por signos.

A relagdo existente entre 0s signos, no processo comunicacional, remete-nos as
trés dimensdes que a linguagem apresenta, quais sejam: sintatica, semantica e

pragmatica.

13 Essa classificagdo composta pelos trés elementos do signo foi desenvolvida por Edmund Husserl.
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Na dimensdo sintdtica, estabelecem-se as regras de organizacdo frasica dos
signos, de modo a possibilitar a interagdo comunicacional. Trata-se do estudo dos

signos entre si.

Na dimensdo semantica, estuda-se a relacdo dos signos utilizados com a
realidade em que eles estdo situados, isto ¢, a investigacdo se volta as possiveis
significagcOes das palavras, das frases e das oracdes. Essa dimensdo ¢ freqiientemente
enfatizada no discurso juridico, quando se pretende construir o sentido dos enunciados

normativos.

Na dimensdo pragmadtica, examina-se a relagdo dos signos com os sujeitos da
comunicagdo. Essa dimensao da linguagem ¢ de grande utilidade na determinagao das
significagdes construidas, uma vez que indica em que funcdo a linguagem estd sendo

proferida e auxilia na decodificagdo da mensagem. Como Luis Alberto Warat'* afirma,

“Analizar la problematica funcional del lenguage es en cierto modo efectuar un planteamiento
de nivel pragmatico, para cuya elucidacion debemos incursionar indefectiblemente en torno a

las condiciones subjetivas de su uso por parte de un sujeto determinado.”

Essas trés dimensdes da linguagem nao se encontram isoladas, mas caminham

juntas, se inter-relacionando, ora com maior, ora com menor intensidade.
1.3.2 Enunciado, proposi¢do e norma
Como o direito ¢ objeto cultural, ele se manifesta pela linguagem. Como

linguagem, sua operacionaliza¢cdo se d4 de modo semelhante a um texto qualquer, por

meio de enunciados.

' Semidtica y derecho, p. 80.
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O enunciado consiste na conjugacao de diversas palavras (suportes fisicos) que,
relacionadas, formam uma estrutura sintatico-gramatical dotada de sentido. Por meio
do suporte fisico, o enunciado refere-se a “algo do mundo exterior ou interior, de

existéncia concreta ou imaginaria, atual ou passada, que ¢ seu significado; e suscita em

o s : o ~ 215
nossa mente uma nog¢ao, idéia ou conceito, que chamamos de significagdo™ .

Os textos legais (contidos na Constitui¢do, nas leis, nos decretos, nos atos
administrativos, nas sentencas judiciais et coefera) sdo enunciados prescritivos de

condutas intersubjetivas, aos quais correspondem proposi¢oes (significagdes).

A proposigdo € a significagdo do enunciado criado em nossas mentes, ou seja, €
a construcdo mental do sentido do suporte fisico. A guisa de exemplo, imaginemos a
seguinte construcdo frasica: “Os tributos no Brasil sdo muito elevados”. Essa
construgdo sintatico-gramatical ¢ o enunciado. A proposi¢do serd o sentido que a

mente do interlocutor imprimira a “quais tributos” e “elevados”.

, rqe . . 16
Relevante € o escolio de Lourival Vilanova °:

“A experiéncia da linguagem € o ponto de partida para a experiéncia das estruturas logicas. A
linguagem funciona em varias diregdoes. Ora expressa estados interiores do sujeito, ora
expressa situacdes e objetos que compdem a textura do mundo externo. Nem sempre funciona
com fim cognoscitivo, como linguagem-de-objetos. (...) para os fins estritos da analise l6gica
interessam as estruturas de linguagem mediante as quais se exprimem proposi¢oes, isto €,
asser¢oes de que algo € algo, de que tal objeto tem a propriedade tal. (...) Teremos de
compreender, como veremos, dentro do conceito de proposicdo, tanto os enunciados da
linguagem descritiva de objetos, como os enunciados da linguagem prescritiva de situagoes
objetivas, ou seja da linguagem cuja finalidade ¢ ‘alterar a circunstincia’, e cujo destinatario ¢
o homem e sua conduta no universo social. Altera-se o mundo mediante o trabalho e a

tecnologia, que o potencia em resultados. E altera-se o mundo social mediante a linguagem

das normas, uma classe da qual ¢ a linguagem das normas do Direito.”

> Paulo de Barros Carvalho, Lingua e linguagem, p. 4, apud Eurico Marcos Diniz de Santi,
Introdugdo: norma, evento, fato, relacdo juridica, fontes e validade no direto. In: Eurico Marcos Diniz
De Santi (coord.). Curso de especializa¢do em Direito Tributario. p. 7.

' As estruturas légicas e o sistema de direito positivo, p. 2-4.



28

Lourival Vilanova'’, acolhendo a distingdo feita por Kelsen, segregou as
proposicdes normativas (rechtssatz) das normas juridicas (rechtsnorm), considerando
as primeiras como proposi¢oes expedidas pela Ciéncia do Direito (Dogmatica) sobre o
direito positivo e as Ultimas como proposi¢des integrantes do direito positivo, fruto dos

enunciados prescritivos.

As normas juridicas sdo montadas na forma proposicional, organizadas numa
estrutura logica hipotética, de implicacdo, composta de duas partes: a hipdtese ou
pressuposto, parte da norma que tem por objetivo descrever uma situagao de possivel
ocorréncia no mundo fatico, € a tese ou conseqiiente, que prescreve uma relagdo de
dever-ser, em um de seus modais dednticos permitido, proibido ou obrigatério™.

Assim, a norma juridica ¢ a proposicdo prescritiva em forma implicacional,
associando determinado fato de possivel ocorréncia no mundo fenoménico ao
surgimento de uma relacao juridica. A formacao de uma unica norma juridica pode ser
decorrente da conjugacdo de varios enunciados prescritivos, dispostos nos textos de

lei.

1.4 O conceito de direito

O que ¢ o direito? Qual o seu conceito? Em que ele consiste? Diante da
perplexidade de tais indagacdes, Kant ja afirmara que “ainda procuram os juristas uma
definigdo do seu conceito de Direito”'?. Conceituar o direito™ ainda hoje se caracteriza
como uma das preocupagdes contumazes dos seus operadores. Essa pergunta,

entretanto, admite varias respostas.

7 Norma juridica — proposi¢do juridica (significagdo semidtica), p. 12-13.

'8 Lourival Vilanova, As estruturas légicas e o sistema do direito positivo, p. 37.

" Apud Marcelo Alves Dias de Souza, Do precedente judicial a sumula vinculante, p. 21.

2 Vicente Rad ja professava que, “por um modo geral, estuda-se o direito ora como filosofia, ora
como ciéncia, ora como norma, ora como técnica (O Direito e a vida dos Direitos, p. 68).
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De forma geral, as pessoas t€ém uma vaga no¢ao do que seja direito. Todavia,
inexiste uma definicdo precisa que alcance consenso universal. Isso porque o signo

992
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lingiiistico “direito””" comporta diversas acepcdes™”, conforme os pressupostos que lhe

déem embasamento.

Se a palavra “direito” aceita diversos usos, melhor seria perguntarmos em que
sentido esse vocabulo esta sendo utilizado. Para nos, revela-se sobremaneira
importante estabelecer qual o sentido de uso para caracterizar ou nao a sumula

“vinculante” como fonte criadora do direito.

J& antecipamos acima que, para os lindes do presente trabalho, o ponto de
observacgao do cientista do Direito — o sistema de referéncia adotado — sera de dentro
do direito positivo brasileiro em vigor, demonstrando claramente uma influéncia da
teoria kelseniana, que considera o direito como um sistema de normas que direcionam

a conduta humana, tendo como trago caracteristico a coercividade.

23
Kelsen™ afirma que

“o Direito ¢ uma ordem normativa da conduta humana, ou seja, um sistema de normas que
regulam o comportamento humano. Com o termo ‘norma’ se quer significar que algo deve ser
ou acontecer especialmente que um homem se deve conduzir de determinada maneira. E este o
sentido que possuem determinados atos humanos que intencionalmente se dirigem a conduta

de outrem.”

! Na Semiotica, a palavra “direito” classifica-se entre os signos da espécie “simbolos”, em que o seu
uso ¢ convencionado pelos usuarios da linguagem. De acordo com Charles Sandes Peirce, todas as
palavras, sentengas, livros e outros signos convencionados pelo homem sdo simbolos (Semidtica e
filosofia, p. 126).

2 Convém alertar que a linguagem apresenta alguns vicios que, ndo raramente, dificultam o processo
comunicacional. Entre eles, esta inclusa a ambigiiidade, entendida como o uso de uma palavra com
mais de um significado, com dois ou mais sentidos. O vocabulo direito apresenta ambigiiidade,
notadamente porque contém varios significados que se encontram intimamente relacionados entre si,
como alerta Carlos Santiago Nino, ao dizer que a palavra direito é “constituida por el hecho de tener
varios significados relacionados estrechamente entre si” (Introduccion al analisis del derecho, p. 14).
3 Teoria pura do direito, p. 05.
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Nesse contexto, ele faz a distincdo entre o conceito de “direito” e o de
“ciéncia”, considerando o direito como o objeto de estudo da ciéncia juridica, que, por

A1~ . o1 24
sua vez, se preocupa em descrevé-lo, investiga-lo™.

Lourival Vilanova® , trilhando o caminho kelseniano, desenvolve esse tema,
ensinando que o Direito ¢ “um sistema de normas diretivas da conduta humana, cuja
inobservancia ¢ sancionada e, ainda, dotadas essas normas de uma organizagdo no

emprego da coacdo”. E completa, dizendo que o Direito ¢

“uma realidade complexa e, por isso, objeto de diversos pontos de vista cognoscitivos.
Podemos submeté-lo a um tratamento historico ou sistematico, cientifico-filoséfico ou
cientifico-positivo, dai resultando a histéria do direito, a sociologia do direito, as ciéncias
particulares do direito e a filosofia juridica em seus varios aspectos. Em cada um destes pontos

de vista considera-se o direito sob um angulo particular e irredutivel. E a complexidade

o . . . . 26
constitutiva do direito que exige essa variedade de perspectivas.”

Ha de se observar que vdarias caracteristicas de definicdo podem guiar o
estudioso a elaborar um conceito de direito. Pode-se colocar em evidéncia a sua
finalidade, o papel a ser cumprido pelo direito, as intengdes politicas e a justica, ou

mesmo a estrutura normativa que o integra.

: . : 2
Ficamos, pois, com o conceito de Paulo de Barros Carvalho®’, que entende o
direito como o “universo das normas juridicas validas, num espaco territorial
: . o . "
particularmente considerado e num momento histérico certo e determinado”, segundo
um principio unificador. Essa perspectiva considera, sobretudo, o aspecto formal do
direito, as unidades normativas, desprezando outros indicadores que possam ser

utilizados, e denuncia a segregagdo do direito positivo, estruturado em normas

** Ibidem.

* Causalidade e relacdo no direito, p. 65.

26 Sobre o conceito do Direito, Escritos juridicos e filoséficos, vol. 1, p. 32.
" Curso de Direito Tributdrio, p. 48.
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juridicas, e a Ciéncia, que se ocupa de estudar referidas normas, investigando-as,

descrevendo-as, a quem Kelsen®® ja nominava de Ciéncia juridica.

Dito isso, surge a necessidade de fazermos uma breve distingdo neste trabalho

entre direito positivo e Ciéncia do Direito, também chamada de Dogmatica Juridica®”.

1.5 Direito positivo e Dogmatica Juridica

As caracteristicas distintivas entre o direito positivo e a Dogmatica Juridica sao
muitas. Sao dois niveis de linguagem que ndo se misturam e cada qual mantém suas
peculiaridades proprias. Todavia, ndo raro a doutrina utiliza conceitos de um campo do
conhecimento juridico no outro, e vice-versa, o que causa freqiientes confusdes no

discurso.

Enfatizamos que o direito positivo engloba um conjunto de enunciados validos

. 30 ..
em determinado tempo e lugar™ que tem por objetivo regular a conduta humana,
atribuindo-lhe um comportamento de dever-ser entre outras tantas possiveis condutas.
Nao ¢ um comportamento real que vem veiculado nos textos legais, mas um dever-ser.
Os enunciados prescritivos que integram o direito positivo se destinam a reger os fatos
do ambiente social, impondo aos seus sujeitos um comportamento prefixado pelo

legislador, que busca, em uma tltima analise, alcancar o bem comum®'.

O direito consiste em objeto culturalsz, fruto da criagdo do homem, que, na

tentativa de organizar o tecido social, imputa-lhe regras de comportamento conforme

8 Teoria pura do direito, p. 79.

* A Ciéncia do Direito ou Dogmatica Juridica também é denominada por “Jurisprudéncia”, grafada
com maiuscula, distinta da jurisprudéncia considerada como o conjunto de decisdes dos tribunais. A
primeira acep¢do, em que a Jurisprudéncia é utilizada como sinénimo de Ciéncia do Direito, ¢
decorrente do emprego pelos romanos, que a concebiam como a divinarum atque humanarum rerum
notitia, justi ac injusti scientia (conhecimento das coisas divinas ¢ humanas, ciéncia do justo ¢ do
injusto).

39 Cf. Paulo de Barros Carvalho, Curso de Direito Tributdrio, p. 2.

31 Cf. Alfredo Augusto Becker, Teoria geral do direito tributdrio, p. 58.

2 A expressdo “objeto da cultura” estd sendo aqui utilizada na concepgdo de objeto derivado e
complexo, integrando o ser e o dever ser, de modo que o dever ser ingressa no ser, mantendo-se a
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os valores que a sociedade pretende ver realizados, € se manifesta por meio da

linguagem, com fung¢do prescritiva.

Em virtude de essas regras se dirigirem a regido material da conduta humana, a
elas ¢ aplicada a Logica Dedntica, que carrega os modais obrigatorio, proibido e

permitido e cujas proposicdes se sujeitam aos valores de validade e de invalidade™.

A Ciéncia do Direito ou Dogmatica Juridica, por sua vez, encontra no direito
positivo o seu instrumento. Propde-se, na condicdo de metalinguagem, a emitir
proposi¢des por meio das quais analisa, informa e transmite conhecimentos,
constatando a consisténcia e a atuagdo das normas juridicas que integram o direito

positivo.

Manifesta-se também em linguagem, mas em func¢do descritiva, localizando-se,
por conseqiiéncia, em outro plano lingliistico, acima da linguagem do direito positivo,
e submete-se a Logica Apofantica ou Alética, cujos valores aplicaveis sao verdadeiro

e falso.

Extrai-se, a partir disso, que, se a Ciéncia do Direito emite proposi¢des sobre o
direito positivo, sistematizando-o, interpretando-o, logo este ultimo caracteriza-se

como objeto-formal de investigagdo do primeiro.
1.6 A aplicacido da logica ao direito
Fixadas as distingdes entre direito positivo e Ciéncia do Direito, bem como a

definicdo do que ¢ enunciado, proposi¢do e norma, ¢ chegado o momento de ingressar

no campo da logica aplicada as estruturas lingiiisticas do direito.

relacdo de implicagdo e polaridade a que faz referéncia Miguel Reale, em Introducdo a filosofia (Cf.
Paulo de Barros Carvalho, Direito tributdrio: Fundamentos juridicos da incidéncia, p. 4).
3 Cf. Echave, Urquijo e Guibourg, Légica, proposicion y norma, p. 119-120.
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A logica apofiantica ou alética ¢ empregada as proposigdes juridicas,
decorrentes da Ciéncia, a fim de equalizar o discurso, dali retirando os vicios que
dificultam a sua compreensdo e imprimindo maior precisdo e univocidade as palavras.
Para tanto, faz uso, entre outras ferramentas, de principios como os da identidade, da
ndo-contradigdo e do meio excluido. Os valores empregados sdo verdadeiro e falso. A
Dogmatica Juridica, que ¢ metalinguagem do direito positivo, ¢ aplicada a logica

apofantica.

As normas juridicas integrantes do direito positivo, de outro modo, ¢
L, . A L 34 . . .. .. .
empregada a logica dedntica™, que formaliza a linguagem do direito positivo e cujos

valores utilizados sdo validade e invalidade.

Normas juridicas sdo validas ou invalidas no direito positivo, conforme
pertengam ou ndo ao sistema, diferentemente das proposi¢cdes da Dogmatica Juridica, a

quem sao atribuidas verdade ou falsidade.

O principio da contradi¢do, tdo relevante para a l6gica apofantica, nao encontra
guarida na logica dedntica, o que explica a possibilidade de coexistirem dentro do
sistema do direito positivo normas juridicas incoerentes ente si, sob o aspecto

semantico ou pragmatico.

As proposi¢des sujeitas a logica deontica sdo formadas por particulas de dever-
ser, em que se estatui uma relagdo entre sujeitos de direito e uma relacao entre tipos de
acoes ou condutas, por meio da qual a ocorréncia da situagdo no mundo fenoménico

implica, necessariamente, o nascimento de uma relacao, em que o sujeito de direito se

#* A esse respeito, vale conferir escolio de Delia Teresa Echave: “Existe, pues, desde hace
aproximadamente medio siglo, uma logica formal de las normas, también llamada l6gica dedntica o
normativa. Este esquema o sistema tedrico, a lo largo de sucesivas versiones, permite ejercer un
control formal sobre los calculos mediante la aritmética o sobre el discurso en general a través de la
logica proposicional. Como en los otros casos, este instrumento conceptual no nos otorga un dominio
absoluto sobre los fendmenos a que se refiere (para ello habria que tener poder sobre las premisas
como el legislador lo tiene sobre las leyes que dicta); pero al menos nos ensefia a extraer conclusiones
validas a partir de las premisas que se nos imponen” (Logica, proposicion y norma, p. 32).
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compromete a fazer ou omitir determinado comportamento (permitido, obrigatorio ou

proibido), prescrito no conseqiiente da norma juridica.

1.7 Norma juridica em seus diversos aspectos

Importa neste momento, apesar de a nossa tematica ser a simula “vinculante” e
sua aplicagdo ao processo administrativo tributdrio federal, fixar algumas
consideracoes sobre norma. Se a simula “vinculante” € norma juridica que introduz no
sistema de direito positivo enunciados prescritivos, por conseqiiéncia, ¢ necessario
estudar ao menos alguns aspectos da norma juridica para compreender os problemas

relacionados com o objeto da pesquisa.

Anotamos que a norma juridica ¢ uma proposi¢ao, produto da significagao dos
enunciados prescritivos contidos nos textos legais, e que essa proposicao ¢ construida
na forma implicacional, associando um fato juridico, de possivel ocorréncia no mundo
fenoménico, ao surgimento de uma relagdo juridica. A norma “ndo ¢ a oralidade ou a
escritura da linguagem, nem ¢ o ato-de-querer ou de pensar ocorrente no sujeito
emitente da norma, ou no sujeito receptor da norma, nem ¢, tampouco, a situagdo

subjetiva que ela denota™™.

Do que se compreende dessas afirmacdes, pode-se dizer que (i) a norma
juridica € uma constru¢do do intérprete do direito; (i1) toda norma juridica € implicita;
(111) o texto de lei € o ponto de partida para a formagao da norma juridica; (iv) a norma

juridica apresenta uma estrutura dual, associando um fato a uma relagao juridica.

Busquemos, pois, esmiucar cada uma dessas assertivas.

%> Paulo de Barros Carvalho, op. cit., p. 16.
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Quando o legislador36 produz os comandos enderecados as relacdes
intersubjetivas, o faz por meio de enunciados prescritivos. Referidos enunciados
prescritivos, por si s0s, ndo consistem em normas juridicas. Estas sdo construgdes do
intérprete do direito positivo, que, ao entrar em contato com o texto legislado, extrai as
proposicdes prescritivas e perfaz um longo caminho de elaboragdo de sentido. Muitas
vezes, para dar completude a norma juridica, faz-se necessaria a percussao em outros
textos de lei’’. Dizemos, com Paulo de Barros Carvalho™, que “somente a norma
juridica, tomada em sua integridade constitutiva, terd o conddo de expressar o sentido

cabal dos mandamentos da autoridade que legisla”.

Dessa premissa decorre a segunda assertiva, segundo a qual as normas juridicas
sdo sempre implicitas e nascem da mensagem formada a partir da leitura dos textos.
Estando as normas juridicas situadas no plano das significag¢des, elas encontram base
empirica na literalidade dos enunciados expressos nos textos. Portanto, ndo existe

norma juridica explicita.

Se as normas juridicas sdo o produto da significacdo dos enunciados

.. . . . .39 ,
prescritivos contidos nos textos legais, logo podemos dizer que o texto de lei” € o
ponto de partida para a sua formagao. Com isso, o texto de lei € condigdo necessaria,
mas nao suficiente, para a formacao da norma juridica em sua inteireza. Eis a terceira

assertiva.

Por fim, a quarta assertiva apresentada se refere ao arcabougo dual da norma
juridica, estruturada de acordo com a forma loégica dos juizos condicionais, ou seja,

composta internamente pela associagdo de duas ou mais proposi¢des, em que a

36 Utilizamos aqui a palavra legislador numa acepgdo mais ampla, considerando os produtores de leis,
de decisdes judiciais, de atos administrativos expedidos pelo Poder Executivo e por particulares,
quando inserem no sistema de direito positivo norma juridica.

7 Um tnico texto de lei pode propiciar a criagdo de uma norma juridica logicamente completa.
Entretanto, ndo ¢ comum que o intérprete do direito venha a fazé-lo. Isso porque, ao entrar em contato
com o texto legislado, habitualmente terd que sair em busca de outros enunciados, dispostos em outros
diplomas normativos, a fim de dar inteireza logica a mensagem positivada.

3 Direito Tributdrio: Fundamentos juridicos da incidéncia, p. 19.

3% Para nosso estudo, consideramos a expressdo fexto de lei apenas como o suporte fisico, a
literalidade, sem significado; para o qual os enunciados prescritivos sdo o texto de lei com significado.
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proposicao-antecedente descreve um evento de possivel acontecimento no mundo
social, implicando a sua ocorréncia na proposi¢do-conseqiiente, que prescreve
condutas intersubjetivas. E por meio da proposi¢do-antecedente que os fatos do mundo

social ingressam no sistema juridico.

A proposi¢do-antecedente ndo se propde a regrar os acontecimentos do mundo
fenoménico, mas apenas e tdo-somente a descrevé-los, dai por que esta parte da norma

se encontra revestida de linguagem na funcao descritiva.

A proposicao-conseqiiente, de outro modo, direciona-se ao comportamento
humano, prescrevendo condutas de dever-ser. E, peremptoriamente, uma proposi¢ao
. 40 ~ . . .. ..
relacional™, em que se forma uma relagdao entre dois ou mais sujeitos de direito em

torno de uma conduta regulada como permitida, obrigatéria ou proibida*'.

A fim de ilustrar e facilitar o entendimento, pensemos na norma juridica que
estabelece a obrigatoriedade de se pagar imposto sobre a renda a Unido. Essa norma
pode ser desta forma sintetizada: dado o fato de alguém (S’) auferir renda em
determinado tempo e espaco, devera pagar imposto de renda a Unido (S”).
Constatemos que a proposi¢do-antecedente (dado o fato de alguém (S’) auferir renda
em determinado tempo e espago) recorta um evento de possivel ocorréncia no mundo
social. Ao ocorrer o aludido evento e sendo vertido em linguagem juridica, de modo a
ter existéncia, conseqiientemente, se instalard uma relacao juridica entre os sujeitos S’

e S’’, que obrigara o primeiro a pagar imposto de renda ao segundo.

Em linguagem formalizada, a norma juridica pode ser assim demonstrada:

* Paulo de Barros Carvalho elucida: “a relagio pode ser reflexiva ou irreflexiva, simétrica ou
assimétrica, transitiva ou intransitiva, qualidades perante as quais as relagdes se posicionam. Caso
dependesse do quadro das possibilidades tdo-somente logicas e a relagdo juridica poderia,
perfeitamente, ser reflexiva. Todavia, por referéncia a regido dos objetos a que pertence, que é o
campo material das condutas intersubjetivas, ndo havera reflexividade nas relagdes juridicas. Ninguém
pode entrar em relagdo juridica consigo mesmo” (Direito Tributario: Fundamentos juridicos da
incidéncia, p. 29).

1 Op. cit., p. 28.
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onde H ¢ a proposi¢do-antecedente ou hipotese; ¥ € o dever-ser interproposicional;

e C ¢ a proposi¢ao-conseqiiente ou simplesmente conseqiiente.

Importa ressaltar que a hipodtese ¢ articulada com o conseqiiente por for¢ca da
imputagao dedntica e o conectivo que faz esse elo de ligagdo ¢ um operador dedntico
dever-ser, na forma neutra (ndo modalizada). E o que se denomina de operador

dedntico interproposicional.

Porém, na estrutura normativa, ainda ha outro operador dedntico dever-ser,
situado no conseqiiente normativo, que aproxima os dois sujeitos de direito em torno
da conduta a ser cumprida por um e exigida pelo outro. Esse dever-ser encontra-se
modalizado em um dos modais dednticos™ permitido, obrigatério ou proibido. Este ¢

A . . .. 4
o operador dedntico intraproposicional®.

Advertimos que o conceito de norma juridica como fruto da significacdo dos
enunciados prescritivos e estruturada num juizo hipotético condicional revela-se sob o
angulo sintatico da linguagem. Nesse aspecto, todas as normas juridicas mantém o
mesmo esquema estrutural e sdo reduzidos os problemas de vagueza e de ambigiiidade

da expressao.

Entretanto, o conceito de norma juridica pode ser visto nos compéndios
doutrinérios enfatizando outras dimensdes da linguagem, ou seja, desenvolvido sob o

enfoque semantico ou pragmatico.

42 . ~ .~ .. I . ;.
Toda conduta encerra, necessariamente, uma a¢ao ou omissao permitida, proibida ou obrigatoria.
# Paulo de Barros Carvalho, op. cit., p. 26.
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1.7.1 Norma juridica primadria dispositiva, primdria sancionatoria e secundaria

Vimos que a estrutura sintatica de todas as normas juridicas ¢ a mesma,
organizada em um juizo hipotético condicional. Todavia, ¢ necessario que em cada
uma delas haja um conteudo minimo de significacdo, que oportunize o cumprimento
da finalidade para a qual se propde o direito, ou seja, a norma juridica deve exprimir

um comando que altere a conduta humana com vista a atingir o fim desejado.

Dessa forma, a organizagdo interna da norma juridica sera sempre a mesma, o
que varia ¢ tdo-somente o seu conteido semantico. Dizemos, com Paulo de Barros
Carvalho,” que as normas juridicas apresentam “homogeneidade sintatica e

heterogeneidade semantica”.

. .~ ~ 45 . T

A imposicao de uma sancdo "~ para o caso de descumprimento da norma juridica
¢ o que a juridiciza. A norma juridica, para ser completa, exige a conjun¢do da norma
priméria e da norma secundaria. Estamos com Lourival Vilanova®, influenciado pela

Teoria Pura do Direito, segundo o qual

“a norma juridica apresenta composi¢do duplice: norma primaria ¢ norma secundaria. Na
primeira, realizada a hipotese factica, i.e., dado um fato sobre o qual ela incide, sobrevém, pela
causalidade que o ordenamento institui, o efeito, a relagdo juridica com sujeitos em posicdo
ativa e passiva, com pretensdes e deveres (para nos restringirmos as relagdes juridica em
sentido estrito). Na segunda, a hipdtese factica, o pressuposto € o nao-cumprimento, a

inobservancia do dever de prestar, positivo ou negativo, que funciona como fato juridico

* Op. cit., p. 76.

* 0 vocabulo san¢do pode ser utilizado em diversas acepgdes. Eurico Marcos Diniz de Santi elucubra
sobre esse problema, oferecendo as seguintes opcdes: “sancdo pode denotar (i) a relacdo juridica
consistente na conduta substitutiva reparadora, decorrente do descumprimento de um pressuposto
obrigacional (de fazer, de omitir, de dar genericamente prestagdes do sujeito passivo Sp); (ii) relagdo
juridica que habilita o sujeito ativo Sa a exercitar seu direito subjetivo de agdo (processual) para exigir
perante o Estado-juiz Sj a efetivacdo do dever constituido na norma primaria; e (iii) a relagao juridica,
conseqiiéncia processual deste ‘direito de acdo’ preceituada na sentenca condenatoria, decorrente de
processo judicial. Esta ultima, expressdo da vontade jurisdicional do Estado condiciona a ‘coagdo’,
assim entendida como o poder de 6rgdo do Estado de fazer cumprir por meio do uso da forga (direito
subjetivo publico monopolizado pelo Estado-juiz) a sangdo expressa na condenatoriedade de seu ato
(sentenca)” (Lang¢amento tributario, p. 45).

* Causalidade e relagdo no direito, p. 188-189.
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(ilicito, antijuridico), fundante de outra pretensdo, a de exigir coativamente perante Orgao

estatal a efetivagdo do dever constituido na norma primaria.”

Dai se infere que a norma primaria tem carater material. E por meio dela que se
veiculam os comandos enderegados a conduta humana, permitindo, proibindo ou
obrigando o sujeito a realizar um ato ou dele se omitir. E norma de direito substantivo,

oriunda do direito tributario, administrativo, civil, penal, ambiental et coetera.

A norma secundaria, por outro lado, caracteriza-se como uma norma de carater
processual, uma vez que expressa em seu conseqiiente uma relagdio de cunho
jurisdicional, em que o titular do direito*’ comparece ao Estado-juiz para dele obter o
cumprimento do dever ndo cumprido. E norma de direito adjetivo, oriunda do direito

processual.

Enfatizamos que ¢ a existéncia da norma secundaria que juridiciza a norma
primaria. Isso porque o ordenamento juridico considera o descumprimento da norma
primaria como um ilicito ensejador da aplicagdo de uma sanc¢do, disposta na norma

secundaria®®.

Convém, ainda, subdividir a norma juridica primdria em dispositiva e
sancionatoria. A primeira carrega em sua hipotese um ato ou fato licito; a segunda tem
por pressuposto o ndo-cumprimento de deveres ou obrigacdes. Ela veicula um ato ou
fato ilicito em sua hipotese, porém lhe falta eficdcia coercitiva propria da norma

secundaria.

A guisa de exemplo, tomemos a norma que institui a obrigatoriedade de

pagamento do imposto por aquele que aufere renda. Consideremos como norma

“7 A norma secundaria (processual) pode ndo ficar a disposi¢do do sujeito titular ativo da norma
primaria. Tome-se como exemplo a limitacdo legal das pessoas competentes para ajuizar agdes diretas
de inconstitucionalidade e a¢des declaratorias de constitucionalidade.

* Lourival Vilanova ja advertia que, “se de uma norma juridica suprime-se a norma secundaria
sancionadora da norma primaria, fica a norma primaria desprovida de juridicidade” (Causalidade e
relagdo no direito, p. 113).
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primaria dispositiva aquela que descreve o fato de auferir renda, que resultara na
obrigatoriedade de se pagar o imposto sobre a renda. A norma primaria sancionatoria,
por outro lado, impde que o ndo cumprimento da norma primaria dispositiva implicara

uma sancao de ordem administrativa, como a imputacao de multa ou juros moratdrios.

4 . ., . . , . .
Paulo de Barros Carvalho®’, ao elucidar a norma primaria sancionatéria, explica

que sao

“‘sangOes administrativas’, concebidas para reforgar a eficacia dos deveres juridicos previstos
em outras normas primarias, estabelecendo multas e outras penalidades. Podem ter, como de
fato muitas tém, finalidade punitiva, agravando o valor cobrado a titulo de tributo. Nada
obstante, essa condigdo, por si s6, ndo ¢ suficiente para outorgar-lhes o carater de norma
sancionatdria no sentido estrito, vale dizer, norma juridica secundaria (perinorma, em Cossio),
exatamente por faltar-lhes a presenca da atividade jurisdicional na exigéncia coativa da

prestacdo, trago distintivo na sua identificacdo normativa.”

Essa distingdo serd relevante para o presente trabalho por ocasido da
demonstracdo da norma juridica que confere o efeito vinculador ao enunciado de

sumula “vinculante”.

1.7.2 Norma juridica geral e individual, abstrata e concreta

A relagdo existente entre as palavras e o objeto que as representam ¢ fruto de
convengdo do homem. O ato de classificar implica uma liberdade de estipulagdo do
sujeito que classifica na medida em que se toma voluntariamente um signo para

representar determinado objeto na mente do interlocutor.

Qualquer caracteristica pode servir de critério de uso na elaboracdo de uma
. ~ ’ . 1 ~ , . ~
classificacdo™. Agustin Gordillo’' defende que “ndo ha classificacdes certas ou

erradas, mas classificagdes mais uteis ou menos uteis”.

* Direito tributdrio: Fundamentos juridicos da incidéncia, p. 37-38.
%0 Cf. Eurico Marcos Diniz de Santi, As classificacées no sistema tributdrio brasileiro, p. 130.
*' Tratado de Derecho Administrativo, tomo 1, parte general, p. I-11.
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No direito positivo, as normas também podem ser classificadas em normas
abstratas e concretas ou em gerais ¢ individuais, conforme o grau de proximidade
com a conduta humana e a quem elas se mostram enderecadas. No processo de
positivacdo, que serd melhor elucidado adiante, & medida que se aplica o direito,

surgem novas normas juridicas dotadas de maior concretude.

Com efeito, a classificacdo das normas em gerais e individuais toma como
critério classificatorio os destinatarios da norma juridica. A norma juridica serd geral
quando direcionada a um conjunto de sujeitos indeterminados, e serd individual

quando se dirigir a certo individuo ou a um grupo determinado de pessoas.

De outro lado, o critério utilizado para classificar as normas em abstratas e
concretas € a possibilidade de ocorréncia, no tempo e no espaco, do fato tipificado no
antecedente normativo. Explicando melhor: a norma abstrata anunciara um fato
juridico de possivel ocorréncia que podera gerar o surgimento de uma relagao juridica
futura; a norma concreta, diferentemente, veicula um fato concreto, que ja se realizou

no tempo e espacgo determinados. E fato passado, de existéncia concreta.

Essa distingdo foi bem explanada por Kelsen?, quando avaliou que

“a norma geral, que liga a um fato abstratamente determinado uma conseqiiéncia igualmente
abstrata, precisa, para poder ser aplicada, de individualizagdo. E preciso estabelecer se in
concreto existe um ato que a norma geral determina in abstracto; e é necessario por um ato
concreto de coercdo — isto €, ordend-lo e depois executa-lo — para este caso concreto, ato de
coercdo, esse que ¢ igualmente determinado in abstracto pela norma geral. Portanto, a
aplicagdo de uma norma geral e abstrata a um caso concreto consiste na producdo de uma
norma individual, na individualizac¢ao (ou concretizacdo) da norma geral. E, por isso, a fungdo
da norma geral a aplicar também pode consistir em determinar o conteudo da norma individual
que ¢é produzida através do ato judicial ou administrativo, da decisdo judicial ou da resolugdo

administrativa.”

>2 Teoria pura do direito, p. 256.



42

Portanto, podem ser contempladas quatro espécies de normas: (i) as normas
gerais e abstratas, (ii) as normas gerais e concretas, (iil) as normas individuais e

abstratas e (iv) as normas individuais e concretas. Entre elas, as mais encontradas sao

as (1) e (1v).

Sao exemplos de normas gerais e abstratas aquelas veiculadas pela Constituicdao
Federal, pelas leis ordinarias, leis complementares, leis delegadas et coetera. As
normas individuais e concretas sdo aquelas decorrentes dos enunciados trazidos nas
sentencas judiciais, no langamento tributario, no ato administrativo de julgamento em

um processo administrativo, entre outras.

Convém uma ultima anota¢do: nao ¢ adequado o uso indiscriminado dos termos
“gerais” e “abstratas” como coincidentes e para distinguir tais normas das individuais e

concretas. Nesse sentido, adverte Norberto Bobbio®’:

“Ao invés de usar indiscriminadamente os termos ‘geral’ e ‘abstrato’, julgamos oportuno
chamar de ‘gerais’ as normas que sdo universais em relacdo aos destinatarios, e ‘abstratas’
aquelas que sdo universais em relagdo a agdo. Assim, aconselhamos falar em normas gerais
quando nos encontramos frente a normas que se dirigem a uma classe de pessoas; € em normas
abstratas quando nos encontramos frente a normas que regulam uma acéo-tipo (ou uma classe
de agdes). As normas gerais se contrapdem as que t€m por destinatario um individuo singular,
e sugerimos chama-las de normas individuais; as normas abstratas se contrapdem as que
regulam uma acédo singular, e sugerimos chama-las de normas concretas. (...) Deseja-se apenas
precisar, para corrigir uma doutrina corrente (em declinio), que ao lado das prescrigdes gerais
e abstratas se encontram as individuais e concretas, € portanto ndo se pode elevar os requisitos

da generalidade e da abstracdo, ou os dois juntos, a requisitos essenciais da norma juridica.”

1.7.3 Norma de conduta, norma de produg¢do e norma de revisdo sistémica

Toda norma juridica presente no direito positivo se dirige, imediata ou

mediatamente, a regido material das condutas, ou seja, destina-se a regrar o

3 Teria da norma juridica, p. 181.
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comportamento do homem em suas diversas relagdes intersubjetivas. Dai por que toda

norma juridica, numa ultima analise, ¢ norma de conduta.

Os estudiosos, entretanto, realizam a diferenciacao entre a categoria das normas
cujo objetivo direto € atingir os comportamentos interpessoais, modalizando-os
deonticamente, em uma obrigacdo, permissdo ou proibi¢do, € outra categoria de
normas que visam, em um primeiro momento, a regular a criacdo de outras normas do
sistema juridico. Essas tltimas sdo normas que aparecem como condi¢do sintatica para

a elaboragdo de outras regras.

Na primeira categoria, a ordenagdo da conduta humana ¢ pronta e imediata, dai

- 54
por que se denominam de normas de conduta ou de comportamento™. No segundo
grupo estdo aquelas normas que atingem a conduta humana de forma mediata,

. . . 55
requerendo outras prescrigdes posteriores. A estas se denomina normas de estrutura’-
56

Essa classificagao foi idealizada por Norberto Bobbio, quando afirmou que

“costuma-se dizer que o ordenamento juridico regula a sua propria producdo normativa.
Existem normas de comportamento ao lado de normas de estrutura. As normas de estrutura
podem também ser consideradas como as normas que regulam os procedimentos de
regulamentacdo juridica. Elas ndo regulam o comportamento, mas o modo de regular um
comportamento, ou, mais exatamente, o comportamento que elas regulam ¢ o de produzir
regras. (...) Em cada grau normativo, encontraremos normas de conduta e normas de estrutura,

isto €, normas dirigidas diretamente a regular a conduta das pessoas ¢ normas destinadas a

~ 557
regular a produgdo de outras normas.

> Neste rol, encontram-se, por exemplo, as regras-matrizes de incidéncia tributaria.

> Incluem-se nesta espécie as normas constitucionais que autorizam os varios orgdos dos entes
politicos a criarem regras juridicas instituidoras de tributos.

> Cf. Paulo de Barros Carvalho, Direito Tributdrio: fundamentos juridicos da incidéncia, p. 35-36.

*7 Teoria do ordenamento juridico, p. 45-46.
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Essa diferenciagdo entre normas de conduta ou comportamento € normas de
estrutura traz & tona outra distingdo relevante. Tarek Moussallem®, ancorado nos
ensinamentos de Riccardo Guastini, revela que as normas de estrutura podem

apresentar o conteido de norma de producdo normativa € norma de revisao sistémica.

As normas de produ¢do normativa t€ém a funcdo de especificar quais limites
formais e materiais deverdo ser observados na producdo de novas normas que
ingressardao no direito positivo. As normas de revisdo sist€émica, por sua vez, regram a
revisdo e a expulsdo do direito positivo de normas ja existentes, ¢ que devem ser

modificadas.

Ha, ainda, uma ultima distincdo a ser feita: tanto as normas de produgao
normativa quanto as normas de revisdo sist€mica podem carregar em seu conteudo o
orgdo competente para realizar o ato juridico, o procedimento para se produzir o ato
juridico e o contetdo possivel. A essas diferenciagdes denominaremos (i) norma de

competéncia, (i1) norma de procedimento e (iii) norma de conteudo.

Nessa esteira € o escolio de Alf Ross:

“Toda norma de competéncia define um ato juridico, quer dizer, indica as condi¢des para o
estabelecimento do direito vigente. Essas condi¢des podem ser divididas em trés grupos, os
quais determinam: 1°) o 6rgdo competente para realizar o ato juridico (competéncia pessoal);

2°) o procedimento (competéncia formal) e 3°) o conteudo possivel do ato juridico

Ak . 5559
(competéncia material).”

De acordo com essas classificagdes, as normas juridicas podem ser assim

estruturadas:

¥ Fontes do direito tributdrio, p. 93.
* Cf. Alf Ross, Direito e justica, p. 242.
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1) NORMAS DE CONDUTA OU COMPORTAMENTO

1) COMPETENCIA
1) NORMAS PRODUCAO NORMATIVA| 2) PROCEDIMENTO
3) CONTEUDO NORMA
2) NORMAS DE ESTRUTURA

1) COMPETENCIA
2) NORMAS DE REVISAO SISTEMICA | 2) PROCEDIMENTO
3) CONTEUDO NORMA

Para os lindes deste trabalho, interessam-nos especialmente as normas de
estrutura, que conferem competéncia ao STF para a edigdo de sumulas “vinculantes”,

bem como o procedimento necessario para a sua expedi¢do, revisdo e cancelamento.

1.7.4 Norma juridica tributdria

Agora ¢ o momento de ingressar na definicdo do que vem a ser a norma juridica
tributaria. Tendo em vista a homogeneidade sintatica das regras de direito positivo,
que se organizam estruturalmente de forma idéntica, isto €, por um juizo hipotético
condicional, composto pela norma primaria e pela norma secundaria, a norma juridica

tributaria também se reveste de similar roupagem.

A distincdo para com as outras normas juridicas penais, administrativas,
comerciais et coetera situa-se meramente no plano semantico. A defini¢cdo de norma
juridica tributaria vincula-se ao préprio conceito do que vem ser o direito positivo

tributario e do que é tributo®.

%A palavra tributo é ambigua. Buscando demonstrar os diversos sentidos utilizados para este
vocabulo, Paulo de Barros Carvalho enumera os seguintes: “(i) ‘tributo’ como quantia em dinheiro;
(i1) ‘tributo’ como prestacdo correspondente ao dever juridico do sujeito passivo; (iii) ‘tributo’ como
direito subjetivo de que ¢ titular o sujeito ativo; (iv) ‘tributo’ como sinénimo de relagdo juridica
tributéria; (v) ‘tributo’ como norma juridica tributaria; (vi) ‘tributo’ como o complexo de norma, fato e
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Desse modo, se considerarmos o direito positivo tributdrio como o conjunto de
enunciados prescritivos validos em um determinado tempo e espago, que se
preocupam com o exercicio da tributacdo, ou seja, com a instituicdo, a cobranca, a
arrecadacdo e a fiscalizacdo das espécies tributirias, teremos a norma juridica
tributaria como o produto da significacao desses enunciados prescritivos. Mas a norma
juridica tributaria engloba tanto as regras de natureza material quanto as de carater
formal ou processual. Nessa esfera, destacam-se normas tributdrias que instituem
tributos, que criam deveres instrumentais para os contribuintes, que imputam sangao

em caso de descumprimento, que estipulam prazos de recolhimento, entre outras.

Virios critérios podem ser utilizados para classificar as normas juridicas
tributarias e, nesse caminho, precioso € o escolio de Genaro R. Carri® , a0 prelecionar

que

“las clasificasiones no son ni verdaderas ni falsas, son serviciales o inutiles; sus ventajas o
desventajas estan supeditadas al interes que guia a quien la formula, y a su fecundidad para
presentar un campo de conocimiento de una manera mas facilmente comprensible o mas rica

en consecuencias practicas deseables.”

As normas juridicas tributdrias poderiam ser classificadas conforme o
instrumento que as introduziu no direito positivo. Dessa forma, teriamos normas
juridicas tributérias constitucionais, complementares, ordinarias, delegadas, veiculadas
por meio de medidas provisorias, e, de outro lado, normas tributarias contidas em atos

infralegais (decretos, instrugdes, portarias et coetera).

Entretanto, acompanhamos Paulo de Barros Carvalho® quando classifica as

normas juridicas tributarias de acordo com o grupo institucional ao qual pertencam.

relacdo juridica. Acrescenta, ainda, uma outra dimensao atribuida por José Souto Maior Borges, qual
seja, a de ‘tributo’ como processo de positivagdo, que tem inicio com as regras de competéncia e
termina na norma individual e concreta mais proxima do comportamento humano” (Direito
Tributdrio: Fundamentos juridicos da incidéncia, p. 77-78).

5! Notas sobre el derecho y lenguage, p. 99.
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Desse modo, as espécies que se apresentam sao: (i) normas que veiculam principios
gerais, (il) normas que instituem a incidéncia do tributo, estatuindo seus aspectos
relevantes, tais como o fato juridico recortado do mundo social e a conseqiiente
relagdo surgida apds a sua ocorréncia, e (iil) normas que estabelecem providéncias

administrativas que viabilizam a cobranca, a arrecadagao ¢ a fiscalizagao tributarias.

Dessas espécies, as normas que estipulam a incidéncia de tributos sao
consideradas como as normas juridicas tributarias strictu sensu, ou normas-padrao de
incidéncia, ou, ainda, regras-matrizes de incidéncia tributiria. As demais sdo

intituladas de normas juridicas tributérias lato sensu.

1.7.4.1 Norma juridica tributdria strictu sensu — regra-matriz de incidéncia

A regra-matriz de incidéncia tributaria® ou norma juridica tributaria strictu
sensu € aquela que define o nucleo do tributo, prescrevendo sua incidéncia. Trata-se de
uma norma juridica geral e abstrata, fruto da constru¢ao do intérprete a partir dos

enunciados prescritivos que compdem os textos do direito positivo tributario.

A rigor, corresponde a primeira parte da norma juridica completa, formatada
sintaticamente assim: dado um fato F' qualquer, deve-ser uma conduta comissiva ou
omissiva de um sujeito S’ ante o sujeito S”. Ou seja, consiste em norma juridica

primaria dispositiva, a partir da qual sao instituidos os tributos.

E composta pela proposigdo-antecedente ou hipotese, que traz a descricdo de
um fato de contetido econdmico, de possivel ocorréncia no mundo fenoménico, € que,
uma vez acontecido e vertido em linguagem competente, propiciard o nascimento da

relagdo juridica tributaria; e pela proposicdo-conseqiiente, ou simplesmente

2 0p. cit., p. 718-79.

% A construgdo da teoria da regra-matriz de incidéncia tributaria é atribuida ao mestre Paulo de Barros
Carvalho, cujos primeiros postulados foram inseridos na obra Teoria da norma tributdria, tendo a
teoria evoluido e sido concluida na obra Direito Tributdrio: fundamentos juridicos da incidéncia.
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conseqiiente, em que ¢ desenhada essa relagdo juridica, que se instaurard onde e

quando se concretizar o fato juridico tributario®.

Ao ser recortado da realidade, o fato contido na hipotese tributdria ndo traz

consigo todas as suas propriedades, mas alguns predicados eleitos pelo legislador®.

E possivel destacar alguns critérios que permitirdo o reconhecimento desse fato

sempre que ele venha a ocorrer.

Isolando a hipotese da regra-matriz de incidéncia tributiria, podem-se
identificar trés critérios, quais sejam, o critério material — referenciado ao
comportamento de pessoas, fisicas ou juridicas —, o critério temporal — o tempo em que
ocorrera o fato para fins de incidéncia —, e o critério espacial — o local onde se

sucedera o fato juridico tributario.

De outro lado, o conseqiiente dessa regra-matriz, de carater prescritivo, também
traz critérios para se determinarem os elementos de uma relacao juridica tributaria, que
surge a partir da concretizacao do fato abstratamente descrito no antecedente da regra-

matriz.

Esses critérios do conseqiiente normativo indicam o sujeito portador do direito

subjetivo de exigir determinada prestacdo — sujeito ativo — , o sujeito gravado de um

% Ha que se distinguir evento e fato. O primeiro consiste nas situagdes que ocorrem no tempo e no
espaco e sdo perceptiveis pelos sentidos humanos; o segundo caracteriza-se como o evento descrito
por uma linguagem, isto ¢, so se € fato quando a ocorréncia do mundo dos sentidos ¢ vertida em uma
linguagem que o descreva. Mister, ainda, fazer a distingdo entre fato social e fato juridico, sendo
aquele um evento descrito em uma linguagem qualquer, e este ultimo requer, necessariamente, que
seja constituido mediante linguagem competente do direito positivo. Neste sentido: Paulo de Barros
Carvalho, Direito Tributario: fundamentos juridicos da incidéncia p. 85-89; Jiirgen Habermas, Teoria
de la accion comunicativa: complementos y estudios prévios, p. 117; e Tércio Sampaio Ferraz Junior,
Introdugdo ao estudo do direito, p. 253.

% A esse respeito, Paulo de Barros Carvalho, citando ligio memoréavel de Lourival Vilanova (Curso,
cit., p. 252).
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dever juridico de cumprir certa prestagdo — sujeito passivo —, € o critério quantitativo,
formado pela conjugacdo da base de céalculo e da aliquota, que identificam o objeto da

relagdo juridica, ou seja, o valor do tributo a pagar.

Importante registrar que a incidéncia do tributo s6 se verificara efetivamente
quando o fato juridico tributario — evento ocorrido no mundo fenoménico e vertido em
linguagem competente — guardar completa identidade com todos os critérios contidos
na hipétese tributaria. E o que Paulo de Barros Carvalho® chama de subsungdo do fato
a norma, lembrando que essa subsuncao ha de ser completa. E € nessa operacao que

reside o principio da tipicidade.

A incidéncia tributaria se dard mediante a ocorréncia do fato juridico tributario,
situagdo de possivel concretizagdo prevista na hipotese de incidéncia, e do imediato e
infalivel surgimento da relacdo juridica tributaria, que € o efeito juridico previsto no
conseqiiente da norma de incidéncia, no qual o sujeito ativo ou credor detera o direito
subjetivo de cobrar do sujeito passivo ou devedor o cumprimento de prestacdo de

indole pecuniaria.

1.7.4.2 Norma juridica tributaria lato sensu

De acordo com o critério de classificagao por nés adotado, também sao normas
juridicas tributéarias aquelas que veiculam principios gerais € as normas juridicas que
estabelecem medidas de ordem administrativa que possibilitem a cobranca, a

arrecadacao e a fiscalizagao tributarias.

A essas normas, que ndo se preocupam em definir a incidéncia de tributos,

chamamos de norma juridica tributaria lato sensu.

5 Curso, cit., p. 246.
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1.8 Fontes do direito

O vocébulo fonte significa, etimologicamente, origem, procedéncia,
proveniéncia, isto ¢, o inicio de algo, de onde se abebera para dar criagdo a alguma

coisa®’.

Fonte do direito, por sua vez, ¢ uma expressdo “figurada, superlativamente
ambigua”®, apresentando diversas significacdes. Eurico Marcos Diniz de Santi®

enumera os varios sentidos atribuidos a ela, no ambito do direito tributario:

“(i) fundamento de validade de uma ordem juridica; (ii) a norma juridica de competéncia que
regula a producdo de outras normas juridicas; (iii) as contingéncias extra-juridicas que
condicionam psicologicamente a convicgdo e vontade do sujeito que pratica o ato de criacdo;
(iv) o fato juridico lato sensu, i.e., o ato de produgdo juridicizado pelas normas que regulam a
forma de producdo normativa; (v) o produto desse ato, i.e., o veiculo introdutor de normas
juridicas; (vi) a norma juridica construida pelo intérprete a partir desse veiculo introdutor; (vii)
o evento juridico tributario como supedaneo de incidéncia e fundamento de direitos subjetivos
e correlatos deveres e, por fim, (viii) o ulterior ato de aplicagdo do direito que cristaliza em

linguagem juridica o evento juridico tributario e a adjacente relagdo juridica.”

Ele alerta que todos esses sentidos encontram-se de alguma forma agregados a

partes e etapas da producdo normativa.

Como o direito ¢ um fendmeno que recorta fatos do mundo social e os
juridiciza, vertendo-os em linguagem especifica e estruturando-os numa proposicao
hipotética-condicional de implicacdo, pode-se afirmar que as fontes do direito, em
sentido estrito, sdo os fatos juridicos criadores de normas. Paulo de Barros Carvalho’’,
arvorado em Lourival Vilanova, entende que “as fontes do direito serdo os

acontecimentos do mundo social, juridicizados por regras do sistema e credenciados

57 Cf. Aurélio Buarque de Holanda Ferreira, Diciondrio Aurélio da Lingua portuguesa, p. 303.

% Hans Kelsen, Teoria geral do direito e do estado, p. 155-156.

% Introdugdo: norma, evento, fato, relagdo juridica, fontes e validade no direto. In: Eurico Marcos
Diniz De Santi (coord.). Curso de especializa¢do em Direito Tributario. p. 20.

" Curso, cit., p. 48.



51

para produzir normas juridicas que introduzam no ordenamento outras normas, gerais

e abstratas, gerais e concretas, individuais e abstratas ou individuais e concretas”.

Referidos fatos juridicos ingressam no direito positivo por meio de uma norma
introdutora (emenda constitucional, lei complementar, lei ordinaria, medida provisoria,
resolugdes, decretos, atos administrativos, sentencas, acorddos et coetera), a que

chamaremos de veiculo introdutor de normas.

A aplicagdo das normas juridicas com maior grau de abstragdo requer um
processo de geracdo de novas normas, que deterdo grau de maior concretude, até
chegar 0 mais proximo da conduta humana. A partir de entdo, a norma abstrata
introduzida passa a ser aplicada em dire¢c@o aos fatos juridicos e a gerar novas normas
juridicas, cada vez mais concretas, até se aproximar da realidade. Esse ¢ o processo de

positivagao juridica.

1.8.1 O processo de positivagdo juridica: os juizes criam direito?

O direito positivo cria sua propria realidade. E por meio do ato de aplicagdo que
o direito vai se construindo e se estruturando em cadeias sucessivas de regras, desde a
norma hipotética fundamental até as normas de mais baixa hierarquia, situadas na base
do ordenamento juridico e que buscam nas normas juridicas acima fundamento de

validade.

T 1
Valiosa é a licdo de Kelsen'', ao observar que

“cada grau de ordem juridica constitui, pois, a0 mesmo tempo, uma producdo de direito com
respeito ao grau inferior € uma reprodugio do direito com respeito ao grau superior. A idéia de
regularidade se aplica a cada grau, na medida em que ¢é aplicagdo ou reproducdo do direito.
Porque a regularidade nada mais ¢ que a relagdo de correspondéncia de um grau inferior com
um grau superior da ordem juridica. Nao ¢ apenas na relacdo entre os atos de execucdo

material e as normas individuais — decisdo administrativa ¢ sentenga —, ou também entre esses

" Jurisdigdo constitucional, p. 126.
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atos de execugdo material e as normas legais ou regulamentos gerais, que podem ser
postuladas a regularidade e as garantias técnicas apropriadas para assegura-la, mas também
nas relagdes entre o decreto ¢ a lei, entre a lei e a Constituicdo. Assim, as garantias da
legalidade dos decretos e da constitucionalidade das leis sdo concebiveis quanto as garantias

da regularidade dos atos juridicos individuais.”

Com efeito, as normas gerais e abstratas sdo projetadas em direcdo a conduta
intersubjetiva, mas ndo sdo aplicadas diretamente sobre elas, dado o seu grau de
abstracao e de generalidade. Dessa forma, se ndo conseguem atuar diretamente em um
caso materialmente definido, essa projecdo em dire¢do a conduta intersubjetiva
desencadeia o necessario ato de aplicagdo e o conseqiiente surgimento de novas
normas juridicas, que sdo injetadas no direito positivo.

Nas palavras de Paulo de Barros Carvalho’?, “é que as normas gerais ¢ abstratas
nao ferem diretamente as condutas intersubjetivas, para regula-las. Exigem o processo
de positivagao, vale dizer, reclamam a presenca de norma individual e concreta a fim
de que a disciplina prevista para a generalidade dos casos possa chegar ao sucesso
efetivamente ocorrido, modalizando deonticamente as condutas”. E, mais adiante,
enfatiza: “as normas gerais e abstratas reivindicam, para a regulacdo efetiva dos

comportamentos interpessoais, a expedicdo de normas individuais e concretas”.

Portanto, ¢ por meio da aplicagdo que o direito vai sendo construido, em
sucessivas cadeias de regras, de maior ou menor concretude e generalidade. Pode-se
afirmar que esse ato de aplicagdo aos fatos tidos como fontes produtoras, chamado de

processo de positivacdo do direito, ¢ indispensavel a sua autocriagao.

Nesse sentido, ndo basta a existéncia da regra-matriz de incidéncia tributaria,
instituindo um tributo. E necessaria a producdo da norma individual e concreta do

langamento para que o contribuinte torne-se efetivamente obrigado a pagar o tributo.

7 Direito Tributdrio: fundamentos juridicos da incidéncia, p. 83.
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Questao bastante discutida e que tem relevancia para este estudo diz respeito a
possibilidade de os juizes criarem direito. E que, por ocasido da aplicacdo da norma
geral e abstrata, os juizes acabam por produzir normas juridicas ao injetarem no direito
positivo suas sentencas e acdrdaos, que nada mais sdo do que normas individuais e

73 < s e N . . \ N
concretas apllcavels aqueles casos sujeitos a sua apreciacgao.

Mas, ao criarem direito, os juizes estdo a invadir a competéncia legislativa,

importando em violagdo da triparti¢do dos poderes? Afirmamos que nao.

Com efeito, a teoria da separacdo dos poderes foi idealizada por
Montesquieu, partindo da idéia de que todo homem que tem poder tende a abusar
dele. Dai a necessidade de que o poder estatal fosse dividido em
diversos orgaos, para que um pudesse frear o outro. Confira-se o comentario

de Agustin Gordillo sobre a referida teoria:

“Montesquieu, partiendo de la hipétesis de que todo hombre que tiene poder tiende a abusar
de ¢él, concibio su teoria de la separacion de los poderes: que el poder contenga al poder, lo que
se lograria dividiendo el poder estatal y oponiendo las partes respectivas para que refrenen
reciprocamente; ello a su vez se consigue distribuyendo las funciones estatales entre diferentes
organos constituidos por personas fisicas distintas. Ya hemos visto que el sistema se

perfecciona hoy en dia com maés transferencias y hasta fractura del poder, como médio de

preservar la liberdad frente al poder.”74

No direito positivo brasileiro, a Constituicdo Federal de 1988 outorga a

triparticdo dos poderes ao Legislativo, ao Executivo e ao Judiciario.

A funcgdo jurisdicional consiste na aplicagdo das regras normativas inseridas no
direito positivo por intermédio do produto da fun¢do legislativa (leis, decretos,

resolucdes, emendas constitucionais, medidas provisorias, entre outros). Nessa

" Excecdio a essa regra é a criagdo de “sentencas normativas” pela Justica do Trabalho e o efeito
“vinculante” conferido as sumulas “vinculantes” e as decisdes vinculadoras em controle concentrado
de constitucionalidade. Nestes casos, os juizes produzem normas gerais e abstratas.

™ Agustin Gordillo, Tratado de derecho administrativo, p. IX-1.
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atividade de aplicagdo do direito, o resultado ¢ a criagdo de novas normas juridicas.
Em um tnico ato de aplicagdo do direito pelo juiz, sdo criadas pelo menos duas novas
normas juridicas, o veiculo introdutor da norma e a norma de conduta (o contetido da

aplicacdo). Explicamos melhor, por intermédio das palavras de Tarek Moussallem”:

“os juizes (6rgdo singular ou colegial), quando provocados, exercem uma atividade
jurisdicional que denominamos enunciagdo. Esse procedimento cria um documento normativo
(sentenca ou acorddo, respectivamente). Nesse documento normativo, distinguimos um
veiculo introdutor, norma individual e concreta, que denominamos enuncia¢do-enunciada
(infelizmente denominada pelos tedéricos de sentenca e acérdao), no qual consta a incidéncia
de uma norma de producdo juridica. Por sua vez, o veiculo introdutor insere no sistema do
direito positivo enunciado(s)-enunciado(s), que perfardo a norma individual e concreta ou
geral e concreta, também despretensiosamente designada sentenga ou acérdao, que consiste na
incidéncia de uma regra de comportamento ou uma regra de revisdo sistémica (regra
revogatoria, sentenca procedente em agdo rescisoria, declaracdo de inconstitucionalidade pelo

Supremo Tribunal Federal).”

Nesse contexto, pode-se afirmar que os juizes criam direito. Entretanto, essa
producdo ha de obedecer aos limites previstos nas normas gerais e abstratas,
produzidas pelo Poder Legislativo. Dai por que ndo ha violacdo a triparticdo de

poderes.

Antevendo os limites que o juiz detém na criagdo do direito, em razdo da
obediéncia ao principio da legalidade, e a cautela para niao incorrer em violagdo a
referida triparticdo dos poderes, Mauro Cappelletti’® afirmou que “o legislador se
depara com limites substanciais usualmente menos freqiientes e menos precisos que
aqueles com os quais, em regra, se depara o juiz: do ponto de vista substancial, ora em
exame, a criatividade do legislador pode ser, em suma, quantitativamente, mas nao
qualitativamente diversa da do juiz (...) Ambos constituem processos de criacdo do

direito”.

™ Fontes do direito tributdrio, p. 161.
% Giudici legislator?, p. 27, apud Monica Sinfuentes, Stimula vinculante: um estudo sobre o poder
normativo dos tribunais, p. 139.
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Com isso, o conteido da norma veiculada na decisdao judicial, de cunho
concreto, deve corresponder ao conteido da norma trazida no bojo da lei, de

caracteristica abstrata.

Convencidos, portanto, de que no processo de positiva¢dao juridica os juizes
criam direito, a partir da produ¢do de normas individuais e concretas, que sdo as
sentengas ou acordaos, conclui-se que tanto a funcdo legislativa quanto a fungdo

jurisdicional sdo formas de criagdo de normas juridicas.

Uma questdo, entretanto, ainda permanece sem resposta. Teria o Judiciario
competéncia para produzir normas de carater geral, j& que originariamente sua fungdo
¢ a de produzir normas individuais e concretas? Ao produzir normas de cunho geral,
nao estaria o Judiciario agindo como legislador positivo e ferindo a triparticao de
poderes? Essa questdo ¢ especialmente importante para o presente trabalho para atestar
ou nao se a sumula “vinculante”, aqui estudada, consiste em fonte de direito, e se sua
producdo pelo STF fere a tripartigdo dos poderes. Discorreremos sobre essa questiao

mais adiante, no item 4.4.1.1.

Antes disso, mister fazer uma breve incursdo na analise do discurso, para
diferenciar enunciacdo, enunciagao-enunciada e enunciado-enunciado, de forma a dar

maior clareza ao desenvolvimento de alguns itens dessa investigacao.

1.8.2 Analise do discurso

A andlise do discurso ¢ fruto de estudos implementados pela Semiotica. Por
intermédio de seus postulados, ¢ possivel afirmar que o direito positivo € construido
por meio de linguagem, e essa linguagem, por sua vez, estrutura-se em enunciados,
que sao obtidos por meio de um processo que se desenvolve em determinado tempo e

espaco, a enunciacao.
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1.8.2.1 Enunciado e enunciac¢do

Enunciados podem ser entendidos como “um conjunto de fonemas ou grafemas
que, obedecendo a regras gramaticais de determinado idioma, consubstancia a
mensagem expedida pelo sujeito emissor para ser recebida pelo destinatario, no

contexto da comunicacdo™’’.

E pelo enunciado que o sujeito cognoscente constroi a proposicao, dando-lhe
significagdo. No direito positivo, os textos de lei sdo formados por enunciados, que

propiciam a construcao das normas juridicas.

Uma vez que o enunciado juridico ¢ uma formacao frasica que possibilita a
construcdo de uma norma juridica, ele ndo aparece pronto e acabado: necessita de um
procedimento proprio, com autoridade competente para expedi-lo. Exemplifique-se a
producdo legislativa de uma lei. O produto (enunciado) ¢ a lei; o processo
(enunciagdo) sdo os atos legislativos, que se iniciam com a proposta de lei, se sucedem
com as discussdes legislativas e terminam com a constru¢do de um agregado de
enunciados a que chamamos de lei. Esse processo de produg¢dao do enunciado
desenvolve-se ao longo do tempo e em determinado lugar, onde os enunciados

produzidos serdo aplicados.

Dai a distingdo entre enunciado, como o fruto da producdo juridica (algo
estatico), € a enunciagdo, como um processo de producdo do enunciado (algo

dinamico).

Sobreleve-se que todo enunciado requer uma atividade prévia de enunciagao,
entretanto, nem toda enunciagdo resulta em um enunciado, a exemplo de discussoes de
projetos de leis nas casas legislativas do pais que nao sdo transformadas em produto

legislativo.

7 Paulo de Barros Carvalho, Direito tributdrio: fundamentos juridicos da incidéncia, p. 19-20.
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1.8.2.2 Enuncia¢do-enunciada

Visto que a enunciagdo ¢ todo o processo de produciao do enunciado, ou seja, a
conjugacdao de fatos do mundo fenoménico que resultaram na introducdo daquele
enunciado no direito positivo, observa-se que o documento normativo produzido por
intermédio daquele processo carrega algumas marcas da produ¢do, como o tempo em
que foi produzido, o local de producao, onde devera ser aplicado, a autoridade que
injetou o documento no sistema normativo, entre outros elementos que tentam

reconstruir a enunciacao.

A esses enunciados presentes no documento normativo chama-se enunciagao-
enunciada, ou seja, ¢ a parte do processo de producdo que foi inserida no texto a fim
de situar o intérprete no momento da aplicagdo daqueles enunciados. Aos elementos de
linguagem que permitem ao intérprete reconstruir a enunciag¢do ¢ conferido o nome de
déiticos’™, que sdo “todos os tragos lingiiisticos da presenca do locutor no seio do

enunciado””’.

A enunciacdo-enunciada denuncia alguns dos elementos do processo de
enuncia¢ao, como a autoridade competente que expediu o documento normativo, a
data a partir da qual ele entrara em vigéncia no sistema juridico, entre outros.
Entretanto, esses sdo apenas indicios da atividade produtora. Alguns elementos, a
exemplo do procedimento utilizado na produgdo daquele documento, somente poderdao

ser averiguados em momento posterior.
1.8.2.3 Enunciado-enunciado
O enunciado-enunciado, em contrapartida, consiste na parte do texto que nao

faz referéncia ao processo de enunciacdo. E o produto da atividade legislativa, ou seja,

o texto de lei propriamente dito.

® Confiram-se maiores detalhes em Tarek Moysés Moussallem, Revogagdo em matéria tributdria, p.
24,
7 José Luiz Fiorin, As asticias da enunciagdo, p. 38.
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Jos¢ Juiz Fiorin, em referéncia a Manar Hamar, indica duas espécies de
enunciados produzidos no mesmo documento normativo: a enunciagdo-enunciada e o

enunciado-enunciado. A saber:

“Manar Hamad propde considerar o conjunto enunciativo que engloba todas as marcas de
enunciacdo disseminadas no texto-objeto como uma totalidade estrutural. Esse processo
enunciativo colocado no interior do enunciado ndo € a enunciagdo propriamente dita, cujo
modo de existéncia é ser o pressuposto ldgico do enunciado, mas a enuncia¢do enunciada.
Teriamos, assim, dois conjuntos no texto-objeto: a enunciacdo-enunciada, que € o conjunto de
marcas, identificaveis no texto, que remetem a instincia de enunciagdo; e o enunciado-
enunciado, que € a seqiiéncia enunciada desprovida de marcas de enunciagdo. (...) Esse

processo de enunciag@o enunciada seria metalingiiistico em relagdo ao processo de enunciado

. 80
enunciado.”

Desse modo, nos textos normativos que integram o direito positivo € possivel
identificar duas espécies de enunciados: a enunciagdo-enunciada e os enunciados-

enunciados.

1.8.3 Veiculos introdutores de normas (fontes formais do direito)

Os atos de enunciagdo proprios da atividade criadora do direito produzem
enunciados prescritivos, que sdao inseridos no direito positivo por intermédio de

veiculos introdutores de normas.

Referidos veiculos introdutores de normas consistem em normas gerais €
concretas, que trazem em seu bojo as marcas do processo de enunciacdo. E a

enunciagao-enunciada.

A doutrina utiliza de forma inadequada a expressao “fonte formal do direito”

para designar os veiculos introdutores (como Constituicdo Federal, emenda

% Ibidem, p. 36.37.
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constitucional, lei complementar, lei ordinaria, portarias et coetera). Isso porque

norma nao cria norma. E o ato de aplicagdo de uma norma que dé origem a outra.

Como a aplicacdo do direito se opera de forma escalonada, em que cada norma
mantém seu fundamento de validade em outra superior, tal qual previsto por Kelsen, o

direito positivo acaba por ser tecido hierarquicamente.

Dai afirmar-se existir uma hierarquia entre os veiculos introdutores de normas
juridicas, conforme o 6érgdo de producio e o procedimento previstos. E possivel dizer
que uma emenda constitucional ¢ hierarquicamente superior a uma decisdo judicial
expedida por um juiz de direito. Nesse passo, transcrevemos licdo de Tarek
Moussallem, para quem “o direito positivo estrutura-se em uma hierarquia de veiculos
introdutores, em virtude da hierarquia do seu oOrgdo produtor, em cujo cume
encontramos a Assembléia Constituinte, na condicdo de oOrgdo-fonte superior,
descendo verticalmente a ‘ladeira’ do direito positivo até aos 6rgdos encarregados de

expedir os derradeiros comandos normativos™'.

O que a doutrina nomeia de “fontes formais do direito” consideraremos como

“veiculos introdutores de normas”.
1.9 Sistema juridico

Entre as premissas fundamentais para a construg¢do deste trabalho dissertativo,
resta-nos abordar a nocdo de sistema juridico, de forma associada aos conceitos de
existéncia, validade, eficacia e interpretagdo da norma juridica, para que ndo

incorramos em imprecisao cientifica.

A nocio de sistema é, para Norberto Bobbio™,

#! Fontes do direito tributario. In: Eurico Marcos Diniz De Santi (coord.). Curso de especializa¢do em
Direito Tributario. p. 113.
82 Teoria do ordenamento juridico, p. 71.
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“uma totalidade ordenada, um conjunto de entes entre os quais existe certa ordem. Para que se
possa falar de uma ordem, é necessario que os entes que a constituem nao estejam somente em
relacionamento com o todo, mas também num relacionamento de coeréncia entre si. Quando
nos perguntamos se um ordenamento juridico constitui um sistema, nos perguntamos se as
normas que o compdem estdo num relacionamento de coeréncia entre si, e em que condigdes &

possivel essa relagdo.”

Na mesma toada, Paulo de Barros Carvalho professa que, “onde houver um
conjunto de elementos relacionados entre si e aglutinados perante uma referéncia

determinada, teremos a nocdo fundamental de sistema”®’.

A sistema juridico pode ser dado o nome tanto para o sistema do direito

.. . ‘A . . ., 84
positivo quanto para o sistema da Ciéncia do Direito™ .

O direito positivo, considerado como o conjunto de normas juridicas validas,
em um determinado tempo e lugar, ¢ um sistema proposicional nomoempirico
prescritivo™ e encontra-se organizado numa estrutura hierarquica, em que uma norma

¢ fundamento de validade para a que lhe sobrevenha, até as normas de menor escalao.

Olhando de baixo para cima, todas as normas juridicas do direito positivo
convergem para um unico ponto, a norma hipotética fundamental, que da fundamento
de validade a Constituicao positiva e que concede ao sistema juridico carater unitario,
de homogeneidade, na medida em que cada elemento contido naquele sistema mantém

a mesma indole.

% Direito tributdrio: fundamentos juridicos da incidéncia, p. 40.

% Convém recordar que a maior parte das palavras ¢ vaga e ambigua, conforme preleciona Alf Ross.

¥ Essa classificagio dos sistemas em reais e proposicionais, e destes em nomologicos e
nomoempiricos, subdivididos em prescritivos e descritivos, ¢ atribuida ao pernambucano Marcelo
Neves, na obra Teoria da inconstitucionalidade das leis. Ele concede ao sistema do direito positivo o
carater de sistema proposicional porque é constituido por proposi¢des, contrariamente ao sistema real,
cujos elementos sdo objetos do mundo fisico e social. Nomoempirico porque as suas proposicoes
detém referéncia empirica, ao passo que os sistemas nomoldgicos mantém proposi¢cdes meramente
formais. E sdo prescritivas porque buscam alterar a conduta humana, enquanto que os sistemas
descritivos apenas se preocupam em descrevé-los.
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Utilizaremos, pois, daqui em diante, a expressao sistema juridico para designar

o sistema do direito positivo.

1.9.1 Existéncia, validade e vigéncia da norma juridica

Temos reiteradamente afirmado que os elementos que compdem o direito

positivo sdo as normas juridicas validas em determinado lugar e tempo.

De outro lado, compulsando a EC 45, de 8 de dezembro de 2004, que
introduziu a simula “vinculante”, deparamo-nos com a seguinte redacao no art. 103-A,
§ 1% “A stiimula terd por objetivo a validade, a interpretacdo e a eficacia de normas

determinadas (...)” (grifo nosso).

A Lei Federal 11.417, de 19 de dezembro de 2006, que regulamentou a edicao,
a revisdo e o cancelamento de enunciado de simula “vinculante”, enfatiza, repetindo o
texto constitucional, em seu art. 2°, § 1°, que “o enunciado da sumula terd por objeto a

validade, a interpretacdo e a eficacia de normas determinadas (...)” (grifo nosso).

. . . . 86 -
Com isso, a necessidade de conceituar validade™ ¢, para o presente estudo,

tarefa imprescindivel.

Dizer que uma norma ¢ valida implica, antes de tudo, reconhecer que ela
concorda com os critérios eleitos pelo sistema de direito positivo para que assim seja

considerada. Diego Martin Farrell®’ defende que

“las normas juridicas se consideran validas cuando concuerdan con el criterio adoptado por el
jurista. Puede decirse, entonces, que la validez no es una propiedad de las normas, sino una
relacion entre la norma y el critério elegido: cuando la norma se ajusta al critério se la

considera valida.”

% Para os jusnaturalistas, a validade de uma norma juridica depende de ela ser ou néo justa (Orlando
Gomes, Introdugdo ao Direito civil, p. 7).

¥ Hacia un criterio empirico de validez, p. 23, apud Paulo de Barros Carvalho, Direito Tributdrio:
fundamentos juridicos da incidéncia, p. 49.
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A concepcao de validade para Kelsen, adotada por Paulo de Barros Carvalho,
coincide com a definicdo de existéncia, de pertinencialidade da norma ao sistema
juridico, ou seja, ‘“sera considerada norma valida aquela produzida por orgao
credenciado pelo sistema e na conformidade com o procedimento também previsto

pela ordenagio total”™,

Este entendimento requer que o intérprete do direito, para constatar a validade
de uma norma, conheca a forma, o momento, o local € a autoridade que expediu o
documento normativo, ou seja, as fontes produtivas. Uma vez verificados e conferidos
todos esses elementos constantes do processo de producao do documento normativo,

eis que, pela linha kelseniana, ela ¢ valido.

Aqui merece uma distingdo, constatada sob a perspectiva do conceito de norma,
ora adotado: fala-se em (1) validade dos enunciados do texto de lei (validade no
subsistema S;), (i1) validade do sentido ou da significacdo atribuida ao texto (validade
no subsistema S,), (iii) validade da norma juridica (validade no subsistema S;) e (iv)
validade da contextualizagdo da norma juridica dentro do sistema normativo (validade
no subsistema S,), conforme o percurso da produgao de sentido. Dai por que, em um
primeiro momento, nao ¢ a norma que € valida, mas o enunciado prescritivo, visto que

a norma esta no plano da significagao.

Com isso, sob a otica kelseniana, a validade sera entendida como ““a pertinéncia
de um documento normativo ao direito positivo, em fungdo dos critérios instituidos
por sua fonte de producdo, identificaveis na enunciagdo enunciada do proprio
documento normativo. A validade no plano do texto ¢ condi¢ao necessaria da validade
do contetido: atacando-se o texto, desqualifica-se a validade ndo s6 do documento,
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como de todo o seu conteudo™".

% Direito Tributdrio: fundamentos juridicos da incidéncia, p. 50.

% Eurico Marcos Diniz de Santi, Introdu¢do: norma, evento, fato, relagio juridica, fontes e validade no
direto. In: Eurico Marcos Diniz de Santi (coord.). Curso de especializagdo em Direito Tributario. p.
33.
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Mas o conceito de validade, para Pontes de Miranda®, detém outra perspectiva.
O saudoso mestre distingue a existéncia da validade das normas juridicas. Para ele, sao
existentes as normas que ingressam no sistema juridico, ou seja, a mera relacdo de
pertinencialidade para com o direito positivo, considerando como validas aquelas

normas que, apds o seu ingresso, sdo tidas como regularmente produzidas.

De acordo com essa concepgao, o mundo juridico € formado por trés planos: o
da existéncia, o da validade e o da eficacia. Ele defende que “para que algo valha ¢
preciso que exista. Nao tem sentido falar-se de validade ou de invalidade a respeito do
que ndo existe. A questdo da existéncia ¢ questdo prévia. Somente depois de afirmar
que existe ¢ possivel pensar-se em validade ou em invalidade. Nem tudo que existe ¢
suscetivel de a seu respeito discutir-se se vale, ou se ndo vale”. E arremata dizendo:
“os conceitos de validade ou de invalidade s6 se referem a atos juridicos, isto €, a atos
humanos que entraram (plano de existéncia) no mundo juridico e se tornaram, assim,

ato juridicos™'-*%.

Para as conclusdes a que chegaremos, adotaremos a partir de entdo o conceito
de validade de Kelsen, em que pese ainda fazermos algumas referéncias a teoria de
validade pontiana, notadamente para melhor explicar os enunciados prescritivos
inseridos na Constitui¢do patria e na Lei Federal que regulamentou a edicao, a revisao

e o0 cancelamento da sumula “vinculante”.

Vigéncia (denominada por alguns de validade normativa), por seu turno, ¢ a
aptidao da norma juridica de produzir efeitos, tdo logo ocorram no mundo social os

. 93
fatos descritos em seus antecedentes”".

% Tratado de direito privado, vol. 4, p. 1-7.

*! Ibidem, mesma pagina.

2 Acompanham esse pensamento: Riccardo Guastini, I/ giudice e la legge — lezioni di diritto
costituzionale; Karl Larenz, Metodologia da ciéncia do direito.

% Paulo de Barros Carvalho, op. cit., p. 53.
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Assim, existem normas que ingressam no sistema juridico e, portanto, sio
validas, mas que ndo estdo vigentes (vacatio legis) ou perderam a sua vigéncia, nao
podendo gerar os efeitos juridicos ainda que verificada a ocorréncia do fato previsto na
norma. Melhor dizendo: uma norma ¢ vigente quando, antes mesmo da incidéncia, ja
estd pronta para juridicizar os fatos e gerar os efeitos juridicos previstos no seu
conseqiiente. Em arremate, Eduardo Garcia Maynez’* esclarece que “vigencia designa
el atributo de las reglas de conducta que en cierto lugar y en una cierta época el poder

publico considera obligatorias (sean o no cumplidas o aplicadas)”.

1.9.2 Eficacia técnica, juridica e social

Uma vez valida e vigente, a norma poderd ser ou ndo eficaz. Af reside a

diferenga entre eficacia técnica, juridica e social.

A incidéncia da norma juridica sobre o fato social consiste em uma operagdo de
subsunc¢ao, em que, por meio da confirmagao da coincidéncia entre uma e outro, o fato
social é juridicizado, transformando-se em fato juridico. No dizer de Karl Larenz”,
ocorre a subsunc¢do quando “as notas mencionadas na previsao da norma juridica estdao
globalmente realizadas no fendmeno da vida a que tal enunciado se refere”. Essa
aptidao de trazer o fato social para dentro do mundo juridico ¢ o que se entende por
eficacia técnica ou legal. Tércio Sampaio Ferraz Janior® explica que uma norma
podera ter ineficacia técnica se lhe faltar alguma regra regulamentadora ou diante da
presente de uma regra inibidora (ineficacia sintatica), ou, ainda, quando houver alguma

dificuldade material que impeca a juridicizagdo do fato (ineficicia semantica).

A eficécia juridica, por sua vez, acontece apos a juridicizacdo do fato social.
Uma vez formado o fato juridico, esse surgimento desencadeara o nascimento dos
efeitos previstos no conseqiliente da norma juridica, que ¢ a relagdo juridica entre dois

ou mais sujeitos. Dessa forma, pode-se afirmar que a eficacia juridica ¢ um atributo do

* La definicién del derecho: ensayo de perspectivismo juridico, p. 39.
% Metodologia da ciéncia do direito, p. 237.
% Introdugdo ao estudo do direito, p. 181.
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fato juridico de gerar efeitos juridicos. Nesse sentido, inclusive, aponta Pontes de
Miranda’’: “A eficacia juridica é irradiacdo do fato juridico; portanto, depois da
incidéncia da regra juridica no suporte fatico, que assim, e s6 assim, passa a pertencer
ao mundo juridico. Incidéncia € um prius; e a incidéncia supde regra juridica e suporte

fatico, sobre o qual ela incida. A eficacia ¢, portanto, logicamente, posterius”.

E, por fim, a eficécia social, que mais interessa a Sociologia do Direito do que a
Dogmatica Juridica, ¢ a producdo concreta de efeitos da norma juridica entre os

sujeitos da sociedade. E também denominada de efetividade.

1.9.3 Aplicacdo da norma juridica e interpretagdo como processo de elucidagdo e

construcao de sentido

O carater dinamico e prospectivo do direito positivo decorre da possibilidade de
autocriacdo, por meio da derivagdo das normas juridicas, isto ¢, por meio de sua
estruturagdo em cadeias sucessivas de regras, hierarquizadas, uma concedendo

fundamento de validade a outra.

Essa auto-regulacdo torna-se possivel em virtude dos sucessivos atos de
aplicacao das normas juridicas, desde a norma mais abstrata até aquela que contera

maior grau de concretude, proxima da conduta intersubjetiva.

A aplicagdo das normas juridicas aos fatos do mundo social, e a conseqiiente
transformacgao em fato juridico, com a geracao de nova norma juridica, mais concreta,

¢ o0 que ja denominamos de processo de positivacao do direito.

A norma juridica ndo incide se ndo for aplicada. Dito de outra forma: ndo ha

juridicizagdo sobre o mero acontecimento social. E condi¢cdo necessaria a enunciagao

97 17 .-
Ibidem, mesma pagina.
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por agente credenciado, para que o fato social seja trazido para o mundo juridico e

promova a subsunc¢ao do fato a norma, gerando os efeitos juridicos ali previstos.

Nesse sentido, a aplica¢dao pode ser entendida como um ato humano, um ato de
producdo normativa. Téarek Moussallem”®, influenciado pela Teoria dos Atos de Fala,
defende que aplicar a norma juridica “¢ ato de fala de fazer-ser a norma. Aplicar ¢ ato

locucionario de dizer algo no jogo do direito positivo”. E continua:

“por mais que o conceito de incidéncia (e seu correlato ‘subsuncdo’) seja estatico, a aplicacao,
em sua dinamicidade, ¢ quem dara vida a ela. Da Constituigdo Federal, ndo se salta para a
regulamentag@o da conduta humana sem atos intercalares de aplicagdo. Até mesmo a sentenca,
localizada no escaldo mais baixo das normas juridicas, requer outra norma que outorgue
‘eficacia técnica’, qual seja, o ato final em processo de execucdo (que os processualistas ndo
chamam de sentenga). Também a imunidade tributaria ndo passa da Constituicdo Federal para
a entidade imune (ou situacdo imune) num passe de magica. Apenas em virtude da regra

constitucional, determinado sujeito ndo pode ser imune. Para tanto, requer ato de aplicagdo —

. , , . . . ~ . . . 99
ninguém serd imune sem que haja ato de aplicacdo conferindo-lhe a imunidade.”

Nesse cenario, ao intitularmos o presente trabalho de “Aplicagao de sumula
‘vinculante’ ao processo administrativo tributario federal”, o proposito foi cotejar os
efeitos decorrentes da aplicagdo (ato de vontade do intérprete) da simula “vinculante”,
enquanto norma geral e concreta que introduz no sistema de direito positivo um (ou
mais) enunciado(s) prescritivo(s), na producdo na norma individual e concreta ali

produzida, intitulada de decisdo administrativa.

Em todo ato de aplicacdo da norma juridica e conseqiiente constru¢do da norma
de menor hierarquia, ha, necessariamente, um percurso de sentido a ser trilhado desde
o primeiro contato com o documento normativo até a construcdao articulada das

significagdes normativas. Eis a importancia da interpretacao.

% Revogagio em matéria tributdria, p. 152.
% Ibidem, mesma pagina.
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A teoria da interpretagdo tem passado por uma mudanga de paradigmas, a partir
da aplicacdo da filosofia da linguagem por varios estudiosos'®, que passaram a
defender a necessidade de se interpretar o direito como um fendmeno lingiiistico. Essa
nova visdo da interpretacdo afasta o carater meramente declarativo, carimbando, de
uma vez por todas, a caracteristica construtiva do processo interpretativo, conforme
assevera Eros Roberto Grau'"': “A interpretacdo do direito tem carater construtivo —
ndo meramente declaratorio, pois — e consiste na producao, pelo intérprete, a partir de
textos normativos e dos fatos atinentes a um determinado caso, mediante a defini¢ao

de uma norma de decisdo”.

Essa perspectiva, como um processo de elucidagdo e de geracdo de sentido,
também foi concebida por Riccardo Guastini'”, ao sugerir que a interpretagdo passa (i)
pelo reconhecimento de um significado, (i1) pela decisdo de um significado e (iii) pela

criagdo de um significado.'”

Sobre o carater criativo da interpretacdo, preleciona Eduardo Garcia de

, 104
Enterria ;

“toda decision judicial (y esto puede aplicarse a la integridad del proceso de aplicacion del
Derecho, aunque no toda tenga la autoridad de la aplicacion por el juez) se reproduce
necesariamente en mayor o menor medida el proceso de creacion o produccion del Derecho,
que en toda interpretacion judicial de una norma hay necesariamente una conformacion
valorativa de esta norma, que toda decision judicial entrafia una decision originaria sobre el

orden juridico.”

1% No ambito nacional, podem-se citar Paulo de Barros Carvalho, Tércio Sampaio Ferraz Janior, Luis
Alberto Warat, Lénio Luiz Streck, Humberto Avila, Heleno Taveira Torres e Eros Roberto Grau.
Internacionalmente, indicamos Dardo Scavino, Gregério Robles, Giuseppe Melis, Riccardo Guastini e
Eduardo Garcia de Enterria.

% Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/ aplicagdo do direito, p. 55.

192 1.6 fonti del diritto e I'interpretazione, p. 206.

' Sua contribui¢do para nosso estudo para por ai. Referido mestre italiano outorga ao vocabulo
“interpretacdo” duas acepgOes distintas. Para ele a interpretacdo-atividade seria a “actividad que
consiste en determinar el significado de vocablos particulares, sintagmas o enunciados completos” e
interpretacdo-produto o “resultado o producto de esta actividade” (op. cit., p. 202-203). De acordo
com as premissas aqui adotadas, o produto da atividade de elucidagdo, consistente na interpretagdo, é
justamente a norma juridica (e ndo a interpretacdo).

1% Reflexiones sobre la ley y los principios generales del derecho, p. 21-22.
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Para Paulo de Barros Carvalho'®

, “Interpretar ¢ atribuir valores aos simbolos,
isto €, adjudicar-lhes significagdes e, por meio dessas, referéncias a objetos”. Essa
opinido exige que a interpretacdo paute-se por um processo de elucidacdo e de

construcao.

A trajetoria da interpretacdo ¢ marcada por etapas logicamente distintas, a que o
mestre paulista denomina de subsistemas, a saber: o primeiro (S;) integra o conjunto
de enunciados espraiados nos textos do direito positivo. E o suporte fisico para as
significagdes juridicas; o segundo (S,) congrega os conteudos de significagdes dos
enunciados prescritivos. E nessa ocasido que o intérprete seleciona as significacdes e
constrdi o sentido aos enunciados. O terceiro subsistema (S;) ¢ formado pelo conjunto
articulado das significagdes normativas. E neste estagio que sdo construidas as normas
juridicas, isto é, nele reside o sistema das normas juridicas strictu sensu. Por fim, o
quarto subsistema (S;) se preocupa com a organizagdo das normas juridicas
construidas no plano S; Aqui, estabelecem-se os vinculos de coordenacdo e de

L T . ... 106 107 108
subordinago entre as normas juridicas integrantes do direito positivo'*°-'%7-1%%,

E por ocasifio do subsistema (Ss) que o processo interpretativo se completa,
uma vez que, ao se organizarem as normas em um sistema hierarquizado, fixando as
relagdes de coordenagdo e de subordinagdo, possibilita-se a contextualizagao da norma
juridica no sistema de que faz parte. O mestre paulista completa sua tese afirmando
que “a interpretacdo sO se completa quando faz surgir o sentido, inserido na

profundidade do contexto e sempre impulsionada pelas formulas literais do direito

195 Direito Tributdrio: fundamentos juridicos da incidéncia, p. 57.

%O subsistema S, foi introduzido por Paulo de Barros Carvalho nas obras Curso de Direito
Tributario, 18* edicdo, e Direito Tributario: fundamentos juridicos da incidéncia, 4 edigdo, a partir de
2006.

197 Inexiste obstaculo para a validade simultinea de normas juridicas com contetidos contraditorios. E
o sistema do direito positivo, por meio de ato do intérprete, que vai operar a harmonizagdo do sistema,
estabelecendo os vinculos entre as normas e a permanéncia de duas normas conflitantes.

% E no subsistema S, que se realiza, por exemplo, o controle de constitucionalidade das normas
infraconstitucionais e a integracdo entre normas juridicas que contém principios aparentemente
divergentes, como o principio constitucional da seguranga juridica e o da livre convic¢do do
magistrado, tdo debatidos por ocasido da aplicagdo da simula “vinculante”.
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documentalmente objetivado. Esta € a razdo para se concluir que ‘ndo ha texto sem

contexto’ %,

Dai por que se diz que a interpretacdo ¢ uma atividade mental, um processo de

alcance e atribui¢do de sentido, com a conseqiiente constru¢do pelo intérprete.

Portanto, ndo se interpreta a norma, visto que ela serd sempre produto da
interpretacao dos enunciados prescritivos contidos nos textos legais e que difere do ato

de vontade, cujo sentido ela constitui.

1% Curso de direito tributdrio, p. 128-129.
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CAPITULO 2 - O EFEITO “VINCULANTE” DAS DECISOES JUDICIAIS
NOS SISTEMAS JURIDICOS DA COMMON LAW E DO CIVIL LAW

2.1 A divergéncia jurisprudencial e o precedente judicial

Concebida a interpretagdo como um processo de elucidagao e de construgao da
norma juridica, a partir do contato do intérprete com o texto da lei (subsistema S;) até
a organizagao dos vinculos de coordenacdo e de subordinacdo estabelecidos entre as
normas juridicas construidas (subsistema S,), ¢ possivel compreender o motivo pelo
qual as normas individuais e concretas produzidas pelo Judiciério (a que chamamos de
senten¢a ou de acordao), na aplicacdo de uma mesma norma geral e abstrata a fatos

sociais semelhantes, podem assumir resultados diversos.

E que, sendo a sentenga ou acordao fruto da interpretagdo do juiz, € por ocasiao
dessa aplicacdo do direito que ele emprega seus valores, seus pré-conceitos, sua

cultura.

Agregue-se a isso a existéncia de enunciados prescritivos no sistema de direito

.. . . . 11 . . .
positivo que englobam conceitos indeterminados''’, ou seja, situam-se na denominada
zona de penumbra, para os quais o aplicador terd, inevitavelmente, que escolher o

: : . ~ . (s
conceito que seja mais adequado, entre as opcoes de significados possiveis .

"0 Rodolfo de Camargo Mancuso também conseguiu identificar a existéncia de conceitos
indeterminados nas normas juridicas, ao professar que “a complexidade da interpretacdo ainda mais se
exacerba em face das chamadas normas de conteudo aberto ou indeterminado — verdadeiros ‘cheques
em branco’ que o legislador passa ao exegeta e ao aplicador” (4 divergéncia jurisprudencial e sumula
vinculante, p. 149).

"""Em que pese os conceitos inclusos em algumas normas serem indeterminados, hd um limite para a
interpretagdo, que o aplicador do direito tem de se restringir. Memoravel ¢ a ligdo do Min. Luiz
Galotti, no julgamento do RE n.° 71.758, cujo relator foi o Min. Thompson Flores. Transcrevemos
trecho de seu voto vencido: “Senhor Presidente, ¢ certo que podemos interpretar a lei, de modo a
arredar a inconstitucionalidade. Mas, interpretar interpretando e, ndo, mudando-lhe o texto e menos
ainda, criando um imposto novo, que a lei ndo criou.

Como sustentei muitas vezes, ainda no Rio, se a lei pudesse chamar de compra o que ndo ¢ compra, de
importagdo o que ndo ¢ importagdo, de exportagdo o que ndo € exportacao, de renda o que ndo € renda,
ruiria todo o sistema tributario inscrito na Constituicao.
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Essa diversidade de interpretacdes sobre uma mesma norma geral e abstrata,
gerando decisdes judiciais pragmaticamente contraditdrias, ¢ o que habitualmente se

chama de divergéncia jurisprudencial''?.

O Estado-juiz ¢ chamado em um processo para solucionar uma controversia
entre jurisdicionados, e deve dar-lhes uma resposta judicidria, eliminando a incerteza

existente e outorgando, em conseqiiéncia, seguranga juridica.

A existéncia da divergéncia jurisprudencial no sistema juridico ¢ vital e
decorréncia natural da atividade interpretativa, sendo positiva na medida em que
possibilita uma ampliagdo de debates sobre temas relevantes e controvertidos, € o
exercicio do livre convencimento do magistrado. Todavia, quando a divergéncia toma
grandes proporcdes, resultando em julgamentos diversos para situacdes idénticas,
notadamente quando estdo em discussdo direitos difusos, colocam-se em xeque a
estabilidade social e a seguranca juridica, de forma a acarretar injusticas'",
comprometendo a unidade do sistema juridico. A essa incerteza quanto as decisdes

114

judiciais, Eduardo Cambi "~ confere o nome de jurisprudéncia lotérica, afirmando:

“parte-se da seguinte premissa: se a Constituicdo contempla o principio da isonomia, sendo

todas as pessoas iguais (art. 5°, caput), para a mesma situagao juridica, a lei deve ser aplicada

Ainda ha poucos dias, numa carta ao eminente Ministro Prado Kelly, a proposito de um discurso seu
sobre Milton Campos, eu lembrava a frase de Napoledo: ‘“Tenho um amo implacavel, que é a natureza
das coisas’”.

"2 Entenda-se aqui jurisprudéncia no sentido amplo, como o conjunto de decisdes proferidas pelo
Poder Judiciario. O vocabulo jurisprudéncia pode ser utilizado no sentido de (i) Ciéncia Juridica
(neste caso, é grafado com letra maitscula), (ii) conjunto de decisoes proferidas pelo Judiciario e (iii)
apenas o conjunto de decisdes uniformes (v.g., firmar jurisprudéncia, contrariar jurisprudéncia).

'3 A palavra injustica foi utilizada aqui de acordo com a concepgio de Hobbes, para quem a justica é
garantidora de paz. Ratificando este acepgdo, Kelsen afirma que: uma teoria pode fazer uma afirmagao
com base na experiéncia: s6 uma ordenagdo juridica que ndo satisfaga aos interesses de uns em
detrimento de outros, mas que chegue a uma conciliagdo entre os interesses opostos, que reduza ao
minimo seus possiveis atritos, pode contar com uma experiéncia relativamente duradoura. S6 uma
ordenagdo dessa espécie estara em condicOes de assegurar a paz social em bases relativamente
permanentes a todos os que se lhe submetem. Embora o ideal de justica em seu significado originario
seja totalmente diferente do ideal de paz, existe nitida tendéncia a identificar os dois ideais ou ao
menos a substituir o ideal de justi¢a pelo de paz (Nicola Abbagnamo, Diciondario de Filosofia, p. 596).
"4 Jurisprudéncia lotérica, RT 786, abril 2001, p. 112, apud Rodolfo de Camargo Mancuso,
Divergéncia jurisprudencial e sumula vinculante, p. 160.
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do mesmo modo. A situagdo inversa, contida no fendomeno da jurisprudéncia lotérica,
proporciona a falta de certeza do direito, sendo causa de crise, pois ¢ a certeza quanto a
aplicac@o do direito que da segurancga a sociedade e aos individuos que a compdem, na medida
em que sub incerto enim iure nemo bonorum aut animae securus vivit (sob um direito incerto,
ninguém vive seguro dos bens ou da vida). Dessa maneira, a efetivagdo do valor seguranca
juridica — pela clara previsdo dos direitos, deveres e obrigacdes, bem como dos modos pelos

quais devem ser exercidos ou cumpridos — é um valor imprescindivel ao convivio social.”

A falta de seguranca juridica acarreta o comprometimento da unidade sistémica

do direito positivo. Dai por que Karl Larenz'"

defende a aplicagdo de uma mesma
medida a casos semelhantes, a fim de salvaguardar a unidade do Direito. Para ele, “os
juizes s6 poderiam subsistir por si mesmos, quando o que hoje consideramos justo no
caso individual se mantém amanhd e depois de amanha, quer dizer, se incorpora

. o : 116
duradoiramente na nossa ordem juridica no seu conjunto™ .

. . . g 117 »
Sobre a necessidade de preservar a estabilidade social, Carlos Maximiliano''” é

enfatico ao professar que

“sem estudo sério, motivos ponderosos e bem examinados, ndo deve um tribunal superior
mudar a orientacdo dos seus julgados; porque da versatilidade a tal respeito decorre grande
abalo para toda a vida juridica da circunscrigio em que ele exerce autoridade. E preciso que os
interesses privados possam contar com a estabilidade: ‘judex ab auctoritate rerum perpetuo
similiter judicatarum, non facile recedere debet’ — ndo deve o juiz com facilidade afastar-se da

autoridade dos casos constantemente julgados de modo semelhante.”

Dentro desse contexto, o precedente judicial tem figurado como uma das
propostas utilizadas, sobretudo pelos sistemas juridicos da common law, para
operacionalizar uma uniformizagdo de entendimento sobre determinada matéria. Ele
permite ao sistema juridico usufruir das seguintes vantagens: (i) proporciona
previsibilidade quanto a determinagdo das condutas intersubjetivas; (i1) favorece o

sentimento geral de estabilidade da lei; (iii) evita frustragdes quanto a expectativas nao

"3 Op. cit., p. 524.
"% Ibidem, mesma pagina.
" Hermenéutica e aplicacdo do direito, p. 234.
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cumpridas no que se refere aos direitos e deveres dos membros da sociedade; (iv)
diminui o custo e aumenta a eficiéncia do sistema juridico; (v) preserva a separagao
dos poderes, na medida em que evita uma eventual abuso na criagdo de normas pelo
Poder Judiciario; e, numa ultima andlise, (vi) imprime observancia ao principio da

isonomia''®.

Mas o que vem a ser o precedente judicial?

O precedente judicial consiste em uma norma individual e concreta proferida
por uma corte jurisdicional, que serve como paradigma, isto ¢, como exemplo a casos
analogos que serdo julgados posteriormente. Hans Kelsen'' prevé a possibilidade de

construcdo de precedente judicial, afirmando que

“uma decisdo judicial pode ter um tal carater de precedente quando a norma individual por ela
estabelecida ndo é predeterminada, quanto ao seu contetido, por uma norma geral criada por
via legislativa ou consuetudinaria, ou quando essa determinagdo ndao € univoca e, por isso,
permite diferentes possibilidades de interpretacdo. No primeiro caso, o tribunal cria, com a sua
decisdo dotada de forga de precedente, Direito material novo; no segundo caso, a interpretagdo

contida na decisdo assume o carater de uma norma geral.”

E de se observar que ndo hd a exigéncia de julgados reiterados. Para que se
caracterize como precedente judicial, basta o julgamento de um sé caso, ou seja, de
uma Unica norma individual e concreta produzida, que, em virtude de sua
fundamentacdo convincente, seja capaz de ser utilizada em outros casos

120
assemelhados .

8 Celso de Albuquerque Silva, Do efeito vinculante: sua legitimagdo e aplicagdo, p. 150.

" Teoria pura do direito, p. 278.

1200 dicionario Oxford define de forma ampla o que venha a ser precedente, entendendo-o como “um
caso anterior que € ou pode ser considerado como um exemplo ou uma regra para casos subseqiientes,
ou através do qual algum ato ou circunstincia pode se apoiar ou se justificar”.
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Difere, portanto, da jurisprudéncia uniformizada por meio das sumulas, que
requerem decisOes reiteradas sobre o mesmo assunto, para que se formule um extrato

daquele entendimento consolidado''.

A existéncia de precedentes judiciais ¢ comum a qualquer sistema juridico. A
diferenga ¢ o carater da vinculacdo, isto €, saber se sua observancia ¢ obrigatdria ou

meramente persuasiva. Dai a existéncia de precedentes obrigatérios e ndo-obrigatdrios.

2.2 Distin¢ao entre precedentes obrigatorios e ndo-obrigatorios

Uma vez produzido o precedente judicial em um caso concreto, que servira
como paradigma para o julgamento de casos futuros semelhantes, a questdo imediata
que se poe ¢ a de saber da obrigatoriedade ou nao da aplicacdo dessa norma ao novo

caso posto sob exame.

Com efeito, existem precedentes obrigatdrios ou vinculadores cuja observancia
pelos outros 6rgaos do Judicidrio, quando do julgamento de casos futuros, é cogente, e
hé os precedentes ndo-obrigatorios ou persuasivos' >, que ndo apresentam o carater de
vinculagdo, mas cujos argumentos possuem autoridade a ponto de serem seguidos

pelas demais cortes.

Na primeira hipotese, a norma individual e concreta consubstanciada na
sentenca ou acordao ¢ introduzida no sistema juridico em conjunto com uma outra
norma que lhe confere o efeito vinculador e a credencia como norma juridica a ser
seguida pelos demais 6rgaos do Judiciario (ou da Administragao Publica). Essa norma
juridica tem de carregar a norma secunddaria (norma de atuagdo judicial), prevendo a

~ . . 12
sangio a ser imposta em caso de seu descumprimento'>.

121 As caracteristicas das simulas serdo um assunto a ser abordado neste trabalho mais adiante.

2 0 assunto é tratado com maior detalhamento por Richard Bronaugh, Persuasive precedent,

Precedent in law, p. 217-247.

123 A ET . . . . ,
estrutura da norma juridica que confere efeito vinculador a um ou mais enunciados serd melhor

desenvolvida mais adiante.
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Na segunda hipdtese, a sentenca ou acdrddo ingressa no sistema juridico
desprovida da norma juridica que lhe concede efeito vinculador. Nao hd, portanto,
como coagir o aplicador do Direito a utilizar o precedente em seu julgamento, uma vez

que inexiste sancao a ser imposta por ocasido de sua inobservancia.

Neste caso, o precedente € observado em razdo da autoridade do argumento
utilizado pela corte que o produziu. Estar-se-a, portanto, diante do poder de violéncia

simbolica a que se refere Tércio Sampaio Ferraz Junior. Em suas palavras,

“trata-se do poder capaz de impor significa¢cdes como legitimas, dissimulando as relagdes de
forca que estdo no fundamento da propria forga. Nao nos enganemos quanto ao sentido deste
poder. Nao se trata de coagdo, pois pelo poder de violéncia simbodlica o emissor ndo co-age,
isto €, ndo se substitui ao outro. Quem age ¢ o receptor. Poder aqui € controle. Para que haja
controle € preciso que o receptor conserve as suas possibilidades de a¢do, mas aja conforme o
sentido, isto €, o esquema de acdo do emissor. Por isso, ao controlar, o emissor nao elimina as
alternativas de acdo do receptor, mas as neutraliza. Controlar é neutralizar, fazer com que,

embora conservadas como possiveis, certas alternativas ndo contem, ndo sejam levadas em

. ~ 5124
consideragdo.”

A autoridade do argumento utilizada nos precedentes ndo-obrigatdrios ou
persuasivos esta a depender de diversos fatores, a exemplo da posicao do tribunal que
proferiu a decisdo na hierarquia do Poder Judiciario, da importancia do juiz produtor
da decisdo, da data da decisdo, ou, ainda, da fundamentagao utilizada para dizer o

. 125 126 127
direito nos autos do processo - -7,

2 Introdugdo ao estudo do direito, p. 276.

12> Marcelo Alves Dias de Souza, Do precedente judicial a siimula vinculante, p. 53.

126 Victoria Sesma, referindo-se ao direito inglés, também identifica a existéncia de decisdes com
maior autoridade de argumento. Confira-se: “En principio el prestigio de los jueces es algo que
dificilmente puede tenerse en cuenta porque en teoria todos los jueces tienen el mismo status. Sin
embargo en la practica las decisiones de algunos jueces son consideradas con mas respecto que las de
otros. En el presente siglo podemos citar entre los jueces de mas prestigio los nombres de Lord Justice
SCRUTTON, Lord ATKIN, Lord WRIGHT, Lord REID y Lord RADCLIFFE” (E! precedent en el
common law, apud Marcelo Alves Dias De Souza, op. cit., p. 53).

2" Nos Estados Unidos nio ¢é diferente. O Estado da Luisiana, filiado a tradi¢do romano-germanica do
civil law, pondera o grau de persuasdao do precedente da seguinte forma: “Geralmente, determina-se o
grau de persuasdo de um precedente pela maior ou menor proximidade de sua metodologia a uma lei
codificada especifica. Por exemplo, quatro processos diferentes podem ter sido decididos por quatro
métodos semelhantes, porém distintos: o primeiro, por analogia a uma norma codificada especifica; o
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Hé4 de se ressaltar, por fim, que subsistem precedentes que obrigam uma
determinada corte e ndo obrigam outra. Exemplifique-se com os precedentes que
devem ser observados pelas cortes inferiores a ela, mas nao pelos tribunais superiores

e pela propria corte que os expediu.

2.3 O precedente judicial no sistema da common law

Na atualidade, coexistem duas espécies de sistemas juridicos: a common law,
que preza pela aplicagcdo dos usos, costumes e principios pelas cortes judiciarias por
ocasido da producao de suas decisoes, e o civil law, em que os enunciados prescritivos
que dao suporte as normas juridicas gerais e abstratas sdo veiculados por intermédio de

diplomas legislativos, produzidos pelo trabalho dos parlamentares.

Nos sistemas juridicos de common law, cujo maior representante ¢ a Inglaterra,
seguida dos Estados Unidos, o Direito ¢ criado sobretudo pelos tribunais. Nesses
sistemas juridicos, em razdo de praticamente inexistir direito legislado, a
jurisprudéncia detém grande forga e, assim, o precedente judicial mostra-se relevante
para o julgamento de casos futuros. Isso ocasionou a ado¢do da doutrina do stare
decisis'®, por meio da qual referidos julgados paradigmaticos detém aplicagdo

obrigatdria aos casos semelhantes.

segundo, por analogia a um principio do Cddigo extraido de varias normas; o terceiro, por analogia
baseada no sistema do Codigo Global e o quarto, pela busca objetiva independente ndo relacionada a
uma analogia sistematica ou estatutaria. Ao avaliar esses casos como precedentes, sem qualquer outro
fator, o juiz deve atribuir autoridade persuasiva maior ao primeiro processo € um valor menor,
sucessivamente a cada um dos outros processos. Justifica-se classificar os precedentes numa hierarquia
de valores persuasivos porque, quanto mais uma decisdo anterior estiver ligada a uma norma
codificada especifica, mais se tera certeza de que o precedente se coaduna com os principios e
diretrizes do legislador. A posi¢do do juiz como um rulemaker provisorio, e ndo como um legislador
igual (lawmaker), significa que ele tem o dever de restringir, tanto quanto possivel, aos principios e
diretrizes do legislador” (James L. Dennis, Uso do precedente no Codigo Civil da Luisiana, p. 35-36,
apud Marcelo Alves Dias de Souza, op. cit., p. 53-54).

128 Essa expressdo ¢ uma abreviagdo de “stare decisis et non quita movere”, traduzido de forma livre
como “mantenha a decisdo e ndo modifique o que esta estabelecido”.
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Contrariamente, nos sistemas juridicos de civil law, que tem raizes romano-
germanicas, a regra ¢ de que as normas gerais e abstratas sao criadas por intermédio de
um Orgao legislativo proprio e organizadas em diplomas legais. A partir dai, os juizes

129 Nesses

aplicam o Direito ja estabelecido nas leis e proferem suas decisoes judiciais
sistemas, o precedente judicial tem assumido, em regra, foros de ndo-vinculagiao, em

virtude, justamente, do primado da legalidade.

E relevante para este trabalho fazer uma breve incursdo pelas peculiaridades de
cada um desses sistemas juridicos, notadamente o ingl€s, o americano € o portugués,
tecendo consideracdes sobre a teoria do precedente judicial, para melhor compreender
a importacdo do efeito “vinculante” para o Brasil, pais que tem origem no civil law,

porém que importou o instituto com diversas caracteristicas proprias da common law.

Enfatizamos que esse resgate historico ¢ muito importante para tentar responder
a algumas questdes relacionadas a implantacdo do efeito “vinculante” e, por

conseqiiéncia, ao ingresso da simula “vinculante” em nosso pais.

2.3.1 Aplicacdo do precedente judicial na Inglaterra

2.3.1.1 Formacdo da common law

A teoria do precedente judicial ou case system teve origem na Inglaterra, em
meados do século XV. Sendo a Inglaterra um pais sem legislacao codificada e diante
da necessidade de fundamentar suas decisdes, 0s juizes passaram a se ancorar nos
costumes locais ja solidificados, por ocasido da producdo de suas sentengas. David ¢
Jauffred-Spinosi, citados por Lenio Streck”’, resumem a histéria do direito inglés,

dividindo-a em quatro periodos:

'? Ainda hoje a doutrina diverge quanto ao carater criativo ou meramente descritivo do direito pelos
tribunais. Ja esclarecemos sobre esse assunto no item 1.8.1.
B0 Siimulas no direito brasileiro: eficacia, poder e fungio, p. 38-39.
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“O primeiro é o que precede a conquista normanda de 1066. O segundo, que se estende
daquela data até o advento da dinastia dos Tudor (1485), que corresponde a formagdo da
common law, durante o qual surge um novo sistema juridico sobre os costumes locais
anteriores; as condi¢des da common law tém exercido uma influéncia que ainda subsiste sobre
esse sistema. A aplicagdo se dava em circuitos periddicos dos condados e posteriormente em
Londres, nas Cortes Reais. Por motivo de coeréncia, os juizes depositavam muita confianga
nos julgamentos anteriores de casos semelhantes, o que deu origem a doutrina do precedente
judicial. Por volta do século XIII, comecaram a circular as decisdes dos magistrados,
reduzidas a termo. Criaram-se anuarios que foram os precursores dos law reports. O sistema
da common law, desse modo, desenvolveu-se na estrita dependéncia de processos formalistas
e, a partir de um determinado momento, passou a encontrar dificuldades para desenvolver-se e
atender as necessidades da época. O terceiro periodo vai de 1485 a 1832, que corresponde a
época de maior florescimento da common law. Neste periodo, surge a equity, caracterizada por
ser um recurso a autoridade real diante da injustica flagrante de alguns casos concretos.
Encaminhavam-se peti¢cdes ao rei ou ao seu conselho, que eram despachadas pelo chanceler
(Keeper of the King’s Conscience), encarregado de orientar e guiar o rei em sua decisdo.
Entra-se, entdo, no quarto periodo com a primeira Lei de Organizagdo Judiciaria (Judicature

Act), que, no ano de 1873, fundiu as jurisdigdes de common law e de equity, porém manteve a

e 1 . 131
distingdo dos remédios baseados na common law e daqueles fundados na equity.’

Com as reformas judiciais entre o periodo de 1873 e 1876 (Judicature Acts e
Apellate Act), varias mudangas se operaram no sistema juridico inglés, entre as quais a
edicao de um cddigo procedimental (Rules of the Supreme Court), o qual se chamou
The White Book, e a instituicdo de regras para a revisdo das decisdes por uma corte
superior. Nessa época, houve um incremento na criacdo legislativa, gerando, por

conseguinte, novas regras de direito legislado (statute law).

Com efeito, o Direito inglés € todo ancorado na jurisprudéncia, que provém dos
costumes. Em vez de se citar o texto de uma lei, habitualmente se indicam sentengas
que aplicaram referida lei (leading cases). Dai j4 se denuncia a importancia do

precedente judicial.

P Até hoje ha a distingdo entre common law e equity, que equivale, em nosso sistema juridico, &
divisdo entre Direito publico e privado. Todavia, com o primeiro Judicature Act, houve a unido da
jurisdi¢@o e uma Unica corte passou a aplicar regras de common law e regras de equity.
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O Direito legislado (statute law), por sua vez, assume posi¢ao secundaria, sendo
aplicado de forma excepcional, literal e restritiva. Entretanto, o aumento progressivo
na edi¢do de leis e de regulamentos administrativos tem, atualmente, fortalecido o

statute law, concedendo-lhe foros de sistema complementar ao da common law.

Em resumo, pode-se afirmar que o direito inglé€s ¢ formado por trés corpos de
normas juridicas: preponderantemente pelo direito comum (common law)'**, baseado
no costume e produzido pela jurisprudéncia dos tribunais, pelo direito-eqiiidade

(equity) e pelo direito legislado (statute law), de forma complementar.

2.3.1.2 A organizagdo judiciaria da Inglaterra e a vincula¢do dos precedentes

Um breve cotejo da organizagdo judiciaria inglesa mostra-se relevante na
medida em que clareia a forma como se constituem e se aplicam os precedentes
judiciais, bem como o modo de elaboracdo dos repertorios de jurisprudéncias (law

reports).

Duas consideragdes hdo de ser feitas antes de tudo: (1) na Gra-Bretanha existem
trés sistemas juridicos diferentes, um para a Inglaterra e Gales, outro para a Escocia e
um terceiro para a Irlanda do Norte. Circunscrevemo-nos ao sistema inglés. E (i1) a
partir do ingresso do Reino Unido na Comunidade Européia, em 1973, aqueles paises
passaram a se sujeitar ao Tribunal de Justica da Comunidade Européia, quando as

causas versam sobre direito comunitério.'**-1**

P2 A relevancia do direito comum para os ingleses pode ser sentida com o pronunciamento de Otto
Mayer: “A lei comum manifesta-se, assim, como um ser de razdo. Nao ¢ uma lei escrita, nem
suscetivel de ser redigida e escrita. Nao existe em parte alguma e existe por toda parte. Reside em
todos os espiritos e se exterioriza em todos os usos e, dessarte, revela um traco nacional, como lei
comum. Os juizes, depositarios, de certo modo, da consciéncia publica, declaram esta lei comum,
aplicam-na em suas decisOes e, através destas decisdes, ela se torna conhecida. O juiz é reputado
infalivel: sua sentenga ¢ havida, sem contestacdo, como conforme a lei comum e, embora nao
constitua lei, embora jamais se haja atribuido ao juiz algum poder legislativo, a propria decisdo basta
para se considerar provada a existéncia das disposi¢des por ele declaradas, criando, por este modo, um
precedente obrigatdrio. A semelhante presungdo de infalibilidade do juiz, a essa autoridade dos
precedentes, é que se deve a possibilidade de se enquadrar a lei comum em corpo e doutrina” (De la
codificacion en Angleterre, p. 212-213).

133 Cf. Marcelo Alves dias De Souza, op. cit., p. 58.
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A organizagdo judiciaria na Inglaterra ¢ dividida entre a alta justica (haute
justice), formada pelos tribunais superiores, e a baixa justica (basse justice), que
congrega as jurisdi¢des inferiores e alguns organismos quase-judicidrios. Os
precedentes judiciais, que sdo seguidos pelos demais 6rgdos do Judicidrio, sdo

formados no ambito da alta justica.

Integram a alta justica:

340 art. 35° do Tratado da Unido Européia especifica a competéncia do Tribunal de Justica da
Comunidade Européia. Transcrevemos o referido dispositivo: “Artigo 35.° 1. O Tribunal de Justica
das Comunidades Européias é competente, sob reserva das condigdes constantes do presente artigo,
para decidir a titulo prejudicial sobre a validade e a interpretacdo das decisdes-quadro e das decisoes,
sobre a interpretacdo das convencdes estabelecidas ao abrigo do presente Titulo e sobre a validade e a
interpretagdo das respectivas medidas de aplicagao.

2. Mediante declaracdo feita no momento da assinatura do Tratado de Amsterddo, ou posteriormente, a
todo o tempo, qualquer Estado-Membro pode aceitar a competéncia do Tribunal de Justiga para decidir
a titulo prejudicial, nos termos do n.° 1.

3. Qualquer Estado-Membro que apresente uma declaragdo nos termos do n.° 2 deve especificar que:

a) Qualquer 6rgdo jurisdicional desse Estado cujas decisdes nao sejam susceptiveis de recurso judicial
previsto no direito interno pode pedir ao Tribunal de Justica que se pronuncie a titulo prejudicial sobre
uma questdo suscitada em processo pendente perante esse Orgdo jurisdicional relativa a validade ou
interpretagdo de um acto a que se refere o n. ° 1, se considerar que uma decisdo sobre essa questio ¢é
necessaria ao julgamento da causa, ou que

b) Qualquer o6rgdo jurisdicional desse Estado pode pedir ao Tribunal de Justica que se pronuncie a
titulo prejudicial sobre uma questdo suscitada em processo pendente perante esse o6rgdo jurisdicional
relativa a validade ou interpretagdo de um acto a que se refere o n. ° 1, se considerar que uma decisao
sobre essa questdo ¢ necessaria ao julgamento da causa.

4. Qualquer Estado-Membro, quer tenha ou néo feito uma declaragdo nos termos do n.° 2, tem o direito
de apresentar ao Tribunal alegagdes ou observagdes escritas nos casos previstos no n.° 1.

5. O Tribunal de Justica ndo é competente para fiscalizar a validade ou a proporcionalidade de
operagoes efectuadas pelos servigos de policia ou outros servigos responsaveis pela aplicagdo da lei
num Estado-Membro, ou o exercicio das responsabilidades que incumbem aos Estados-Membros em
matéria de manutencao da ordem publica e de garantia da seguranga interna.

6. O Tribunal de Justica € competente para fiscalizar a legalidade das decisdes-quadro e das decisdes
no ambito dos recursos com fundamento em incompeténcia, violacdo de formalidades essenciais,
violagdo do presente Tratado ou de qualquer norma juridica relativa a sua aplicagdo, ou em desvio de
poder, interpostos por um Estado-membro ou pela Comissdo. Os recursos previstos no presente
numero devem ser interpostos no prazo de dois meses a contar da publicagdo do acto.

7. O Tribunal de Justica é competente para decidir sobre qualquer litigio entre Estados-Membros
decorrente da interpretacdo ou da execugdo dos actos adoptados em aplicacdo do n.° 2 do artigo 34°,
sempre que o diferendo ndo possa ser resolvido pelo Conselho no prazo de seis meses a contar da data
em que lhe tenha sido submetido por um dos seus membros. O Tribunal de Justica & igualmente
competente para decidir sobre qualquer litigio entre os Estados-membros e a Comissao decorrente da
interpretacdo ou da aplicagdo das convengdes elaboradas ao abrigo do n.° 2, alinea d, do artigo 34°.”
(Texto extraido do sitio eletronico oficial da Unido Européia, na versdao em portugués, indicado pelo
seguinte endereco: <http://eur-
lex.europa.eu/pt/treaties/dat/12002M/htm/C_2002325PT.000501.html>.)
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(1) Camara dos Lordes (House of Lords): representa a mais alta corte de justica
inglesa ¢ é formada por lordes leigos e juristas. E presidida pelo Lord Chancelier.
Detém competéncia civel e criminal, predominantemente recursal, de processos
advindos normalmente da Court of Appeal e, excepcionalmente, da High Court. O
exercicio da funcao jurisdicional ndo compete aos lordes leigos, restringindo-se ao
Comité de Apelacdo (Appellate Committee of the House of Lords), que ¢ formado
pelos Lords of Appeal in Ordinary.

(i1) Comissao Judiciaria do Conselho Privado: formada pelos juizes da Camara
dos Lordes, tem a competéncia de julgar recursos advindos das altas cortes dos
territorios britanicos do além-mar ou dos Estados da Commonwealth (Nova Zelandia,

Gambia, Serra Leoa, Australia (em alguns casos), entre outros).

(i11) Suprema Corte de Justica (Supreme Court of Judicature): composta por

trés tribunais, a Court of Appeal, a High Court of Justice € a Crown Court.

(iii.a) A Court of Appeal detém competéncia predominantemente recursal. E um
tribunal formado pela Divisao Civel (Civil Division), presidida pelo Master of the
Rolls, e pela Divisao Criminal (Criminal Division), que tem como chefe administrativo
o Lord Chief of Justice. Em sua composi¢do, sdo responsaveis pelos julgamentos dos
recursos um colégio de trés juizes, formado por um Lord of Justice of Appeal e por
dois juizes, os quais integram o Queen’s Bench Division (uma divisdo da High Court

of Justice).

(iii.b) A High Court of Justice divide-se em trés segdes: a Queen’s Bench
Division, a Chancery Division e a Family Division. E um tribunal composto pelo Lord
Chief of Justice, responsavel por presidir a se¢do do Banco da Rainha, pelo Vice-
chancellor, que preside a se¢do da Chancelaria, responsavel pelas questoes de equity,

pelo President, que responde pela secao de Familia, e mais os puisne judges, juizes
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assessores, no maximo de 70, escolhidos entre os advogados barristers' que

detenham no minimo dez anos de exercicio profissional. No interior de cada secao,
pode haver juizes especialistas em determinadas matérias. Nesse caso, o proprio
tribunal admite a criagdo de sub-grupos especiais, para julgar as respectivas causas, a
exemplo das sub-divisdes intituladas de Corte de Faléncias (Bankruptcy Court), Corte

Societaria (Companies Court) e Corte Comercial (Commercial Court).

(i1i.c) A Crown Court foi formada, recentemente, por meio do Courts Act de

1971 e ¢ uma corte que detém atribui¢des originarias e recursais, no ambito criminal.

Complementam a organizagdo judiciaria inglesa os orgaos da baixa justica,
entre os quais as county courts, os magistrates € os tribunais administrativos (boards,

comissions ou tribunals).

(1) As county courts sdo os tribunais de condados ou distritais € servem aos
varios distritos espalhados por toda a Inglaterra. As causas apreciadas englobam

questdes de pouca complexidade e de baixo valor econdmico.

(i) Os magistrates sao cidadaos a quem foi conferido o titulo de justice of
peace ¢ detém competéncia para julgar infragdes penais de menor potencial lesivo e
infracdes maiores na fase preliminar. Sdo auxiliados gratuitamente por um secretario

jurista (clerk).

3 E interessante notar a distingdio existente na Inglaterra ¢ em Gales entre os advogados credenciados
para atuar nas instancias inferiores (solicitors) e os advogados autorizados a atuar nas instancias
recursais (barristers). Oportuno ¢ o comentario de Marcelo Alves Dias de Souza: “Ao contrario do
que ocorre na maioria dos paises, inclusive no Brasil, existem, na Inglaterra e no Pais de Gales, dois
tipos de ‘advogados’: os solicitors e os barristers. Isso nos traz certa dificuldade de entender tal
sistema. Quanto aos primeiros, eles sdo mais de 100.000 (cem mil) em atividade e sdo supervisionados
por seu proprio ‘conselho’ profissional, a Law Society. O direito de eles ‘advogarem’ é normalmente
restrito as Magistrates Courts ¢ as County Courts, instancias inferiores. Excepcionalmente, com o
‘certificate of advocacy’, eles podem advogar nas higher Courts, mesmo assim de modo limitado. Ja
os barristers sao mais de 8.000 (oito mil) em atividade. Conhecidos coletivamente como ‘The Bar’,
eles sdo supervisionados também por seu conselho profissional, mais especificamente pelo General
Council of the Bar. Eles podem advogar em qualquer instincia, ressaltando sua importincia nas
instancias superiores, dado o quase monopélio da profissdo que possuem 13 (op. cit., p. 110).
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(111) Os tribunais administrativos (boards, comissions ou tribunals), por fim, sdo
orgaos administrativos que se encarregam de resolver conflitos em diversas areas, tais
como econOmica, fiscal, trabalhista e de locacdo. Sao orgaos fiscalizados pelo Council

on Tribunals.

A teoria do precedente obrigatorio, também denominada de stare decisis ou
doctrine of binding precedent ou, ainda, case system, determina a obrigatoriedade da
aplicagdo dos precedentes existentes aos casos analogos a serem decididos. A regra ¢ a
compulsoriedade da aplicagdo das regras contidas em referidas decisoes judiciais no
ambito dos tribunais da alta justiga. Neste caso, o juiz ndo as consulta como mera

orientacdo ou guia.

Na estrutura judiciaria inglesa, pode-se resumir a vincula¢ao dos precedentes da

seguinte forma:

“1° — as decisOes tomadas pela Camara dos Lordes constituem precedentes obrigatorios, cuja
doutrina deve ser seguida por todas as jurisdigdes, salvo excepcionalmente por ela propria;

2° — as decisdes tomadas pela Court of Appeal constituem precedentes obrigatdrios para todas
as jurisdi¢des inferiores hierarquicamente a este tribunal e, salvo em matéria criminal, para o
proprio Court of Appeal;

3° — as decisdes tomadas pela High Court of Justice impdem-se as jurisdi¢gdes inferiores e, sem

serem rigorosamente obrigatérias, tém um grande valor de persuasdo e sdo geralmente

seguidas pelas diferentes divisdes da propria High Court of Justice e pela Crown Court.”"®

As decisdes proferidas pela baixa justica ndo produzem precedentes, quer

obrigatorios, quer persuasivos.

2.3.2 Aplicacao do precedente judicial nos Estados Unidos

2.3.2.1 Consolidacdao da common law na América

136 René David, Os grandes sistemas de direito contempordneo, apud Lénio Luiz Streck, Simulas no
direito brasileiro:..., p. 49.
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A formacao do sistema juridico nos Estados Unidos foi marcada por diversos
conflitos quanto a adocdo ao ndo da common law e sua historia encontra-se

estreitamente ligada a prépria formagao do Estado americano.

Numa primeira fase, com a coloniza¢do do Novo Mundo pelos ingleses, € com
a constitui¢do das treze colonias, a presenca da common law entremeou-se com
esparsos diplomas legais, especialmente baseados na Biblia. Uma vez declarada a
independéncia dos Estados Unidos, em 1776, € com a instituicdo de uma Constituicdao
americana, a necessidade de segregacdo, propria da revolucdo contra os ingleses,
buscou rechacar o direito baseado na jurisprudéncia e priorizou a instituicdo de novas

leis.

Somando-se a esses fatores, o elevado nimero de casos julgados e de
precedentes judiciais produzidos nos Estados Unidos dificultava a aplicagdo da

common law.

Partiu-se, entdo, para uma tentativa de codificar o Direito naquele pais.

Entretanto, a rapida mudanca politica e social pela qual passavam os Estados
Unidos a época, bem como a falta de uniformizagdo das leis americanas e, ainda, as
profundas raizes inglesas ja incutidas na sociedade representaram obstaculos a criacao

de um Direito nacional verdadeiramente legislado.

Prevaleceu a common law, com excecao do Estado da Luisiana, declaradamente
adepto do civil law. Atualmente, o sistema juridico dos Estados Unidos ¢ de common
law, nos moldes do sistema juridico inglé€s, porém com algumas peculiaridades. L4, a
teoria do stare decisis apresenta maior flexibilidade, a teor da possibilidade de deixar
de aplicar precedentes tidos como obrigatorios mais freqlientemente. Oportuna ¢ a

licio de Alan Farnsworth'’ a esse respeito:

BT Introducdo ao sistema juridico nos Estados Unidos, p. 68.
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“Por varias razdes, a doutrina do precedente nunca desfrutou nos Estados Unidos da
autoridade absoluta que tem atingido na Inglaterra. O grande volume de decisdes, com
conflitos de precedentes em diferentes jurisdi¢cdes, reduziu a autoridade das decisdes
individuais. A rapidez do desenvolvimento enfraqueceu a aplicabilidade de precedentes a
casos posteriores surgidos depois de as condigdes sociais e econdmicas se terem alterado com
a passagem dos anos. Ndo obstante, a doutrina do precedente, ainda que aplicada com menos

rigor do que na Inglaterra, esta firmemente estabelecida nos Estados Unidos.”

As peculiaridades que se lhe apresentam comecam pela existéncia de uma
Constituicdo escrita, que ¢ o fundamento de validade das outras normas juridicas
hierarquicamente inferiores,””® além da forte descentralizagdo da jurisdicdo, até a
possibilidade de os Estados terem seus proprios codigos, estabelecendo os

procedimentos judiciais a serem praticados.
2.3.2.2 A organizag¢do judiciaria dos Estados Unidos e a vinculagdo dos precedentes

A organizacao judiciaria americana ¢ mais complexa do que a inglesa. Isso
porque ¢ segregada em duas estruturas: o sistema juridico federal (nacional) e os
sistemas estaduais, com competéncias territoriais coincidentes. Em cada Estado-

membro coexistem pelo menos um tribunal federal e um tribunal local.

No ambito da Justica Federal, existe a seguinte estrutura'*:

(1) Suprema Corte dos Estados Unidos (U.S. Supreme Court): consiste na mais
alta corte judicidria dos Estados Unidos. Sua multipla competéncia ¢ tracada
originariamente pela Constituigdo. Encontra-se sediada em Washington, DC, e ¢
formada por nove ministros (justices), entre os quais um ocupa a fun¢do de presidente

(chief justice).

1 . . . . 71 .
3 Neste ponto, coincide com os sistemas juridicos de civil law.
39 L awrence M. Friedman, Introduccion al derecho norteamericano, passim.
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(i1) Tribunais Federais de Apelagdo (U.S. Courts of Appeal ou Circuits): sao
treze tribunais federais, que albergam as doze regides americanas distintas € mais a
Court of Appeal for the Federal Circuit, de ambito nacional, com competéncia

estabelecida em razao da matéria.

(i11) Cortes Distritais Federais (U.S. District Courts): equivalem a jurisdicao de
base da Justica Federal americana, existindo pelo menos uma em cada Estado-

membro.

De outro lado, cada um dos Estados-membros detém sua organizac¢ao judiciéria
com caracteristicas proprias, conquanto apresentem tragos semelhantes. Dizemos com
Victoria Sesma'*’ que, “ainda que independentes uns dos outros, os cingiienta sistemas
estaduais t€ém muito em comum; todos tém tipos e niveis jurisdicionais similares e com

fungdes parecidas”.

Em geral, as Justicas Estaduais americanas (State Court systems) sao

. 141
estruturadas da seguinte forma ™ :

(1) Suprema Corte Estadual (Final Court of Appeal ou Supreme Court of
Appeal): tribunal localizados no apice da organizacdo estadual. Detém competéncia

para julgar casos relacionados a interpretagdo da Constitui¢do e da legislacdo estadual.

(11) Tribunais de Apelagdo (Intermediate Appellate Courts): mantém
competéncia recursal, havendo variagdes de Estado para Estado, inclusive quanto ao
titulo conferido (Appellante Division, State Appellate Court, Superior Court ou

Intermediate Court of Appeal). Nao estdo presentes em todos os Estados.

0 Traducdo livre de “aunque son independientes unos de otros, los cincuenta tribunales estatales
tienen mucho en comun; todos tienen tipos y niveles tribunales similares, con funciones comparables”
(apud Marcelo Alves Dias de Souza, op. cit., p. 94).

' Marcelo Alves Dias de Souza, op. cit., passim.
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(i11) Tribunais de Condado (County Courts): consistem em tribunais que
mantém competéncia sobre areas geograficamente maiores. Existem os que detém
jurisdicao geral e outros que sdo especializados em determinados assuntos, como 0s

Family Courts e os Probate Courts, todos com mesma posi¢ao hierarquica.

(1iv) Municipal Courts: nas cidades existem as cortes estaduais inferiores, que se
preocupam em resolver questdes de menor relevancia. Esta ¢ a primeira instancia da
organizagdo judiciaria estadual e recebe diversas denominag¢des (7raffic Court, City

Court, Night Court, Police Court, General District Court, entre outras).

(v) Justica de Paz (Justice of the Peaces) e magistrates: consistem em Orgaos
administrativos que detém competéncia para realizar casamentos e atividades notariais,

bem como decidir questdes civeis e penais de menor potencial lesivo.

Nos Estados Unidos, a teoria do precedente toma os seguintes matizes, quanto

ao carater de vinculagao:

“1) A Suprema Corte nunca se considera estritamente obrigada por suas proprias decisdes, €
os demais tribunais federais e estaduais t€ém seguido esta mesma regra em relacdo as suas
proprias decisdes.

2) Uma decis@o da Suprema Corte é obrigatoria em questdes federais em todos os demais
tribunais (federais e estaduais).

3) Uma decisdo de um tribunal federal, sobre uma matéria federal, pode ter efeito persuasivo
em um tribunal estadual, mas ndo ¢ obrigatoria ja que o tribunal estadual s6 deve obediéncia a
um tribunal federal: a Suprema Corte. E inversamente: uma decisdo estadual sobre uma
questdo federal pode ser persuasiva em assuntos federais, mas ndo ¢ obrigatoria.

4) As decisdes dos tribunais federais (com exce¢do das decisdes da Suprema Corte) ndo sdao
obrigatorias para outros tribunais federais de classe igual ou inferior, a menos que o tribunal

. A e . C 1. ~ 142
posterior deva obediéncia ao tribunal que decidiu a questdo.”

Aqui vale a mesma observagdo feita pelo potiguar Marcelo Alves Dias de

Souza, ao comentar sobre a aplicagdo da teoria do stare decisis a organizagdo

12 Victoria Sesma, El precedent en el common law, apud Marcelo Alves Dias de Souza, op. cit., p. 96.
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judiciaria norte-americana. Ele identifica que a singeleza da regra que determina a
obrigatoriedade de aplicagdo do precedente, agregada a quantidade absurda de
precedentes produzidos continuamente, gera problemas outros que nao conseguem ser
resolvidos apenas com essas regras expostas, notadamente quanto ao valor que um
precedente de um tribunal (federal ou estadual) tem para o outro (federal ou estadual).
Dai por que ele sugere a sistematizagdo do estudo, propondo: “a) a vinculacao vertical
ao precedente dentro do sistema judicial federal; b) a vinculagao vertical ao precedente
dentro de um sistema judicial estadual; c) a inter-relagdo entre o sistema judicial
federal e os sistemas judiciais estaduais; d) a inter-relagdo entre os varios sistemas
judiciais estaduais; e) e a vinculagdo dos tribunais americanos aos seus proprios

precedentes™' -1,

2.3.3 Os precedentes obrigatorios e seus elementos: ratio decidendi e obiter dictum

Para que se operacionalize a teoria do stare decisis € necessaria a existéncia de
ferramentas eficientes e acessiveis, que oportunizem aos aplicadores do direito
consultar os precedentes ja produzidos. Dai o surgimento das compilagdes de

precedentes, chamadas de law reports.

Na Inglaterra, o law reporting system ¢ formado pelas decisdes judiciais
proferidas pelos Tribunais superiores que apresentem o carater de obrigatoriedade e

que, além disso, carreguem consigo a argumentacao sobre a qual a decisao se baseou.

A mera publicagdo de uma decisdo judicial em uma das compilagdes de
decisdes nao lhe assegura a caracteristica de precedente judicial com efeito

. 145 . . . C o~
vinculador ™. Para que um precedente seja vinculador, deve integrar a decisdo um

3 0p. cit., p. 97.

% Conquanto o assunto seja merecedor de maiores incursdes tedricas, ndo nos ocuparemos neste
trabalho do seu aprofundamento.

45 A essas decisdes judiciais publicadas, que ndo se caracterizem como precedentes judiciais, é
conferido o nome de court record ou Plea Rolls. Cf. Richard Wards apud Marcelo Alves Dias de
Souza, ao afirmar: “A law report contains most of these and, in addiction, the judgment of the court
containing the reasoning upon which the decision has been based. It is this reasoning which is
important element in the decision for the purpose of the doctrine of precedent. For this reason court
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principio juridico utilizado para decidir referido caso, o qual se denomina de ratio

decidendi ou holding.

Deixemos de lado, por ora, a ratio decidendi e voltemos aos law reports.
Algumas consideragdes merecem ser feitas, antes de tudo, para melhor compreender o

sistema de publicacdo de precedentes.

No sistema inglé€s, de forma bem sintética, o repertorio mais consultado € o The
Law Reports, que € organizado seguindo a estruturacao da alta justica. Assim, existem
quatro séries de publicagdes: AC (publica os precedentes da House of Lords e do
Judicial Committee of the Privy Council), OB (decisoes da Queen’s Bench Division da
High Court e decisdes das apelacdes julgadas na Court of Appeal), Ch (decisdes da
Chancery Division da High Court e decisoes das apelacdes a Court of Appeal) e Fam

(decisdes da Family Division da High Court e decisdes das apelagdes a Court of

Appeal).

Além disso, h4 outras publicacdes como o Weekly Law Reports, repertorio
também oficial e semanal, € 0 ALL England Law Reports — ALL ER (semanal), 0 ALL
England Law Reports (European Cases) — ALL ER (sobre casos de direito

. . . . 14
comunitario), bem como o Criminal Law Review — Crim LR'.

Nos Estados Unidos, onde a quantidade de precedentes ¢ consideravelmente
superior, os law reports ganham ainda mais relevancia. L4, ha os repertorios de
precedentes oficiais e os ndo-oficiais, e a regra ¢ a publicacao dos precedentes apenas

das cortes de apelacao.

As publicacoes oficiais, chamadas de reports, ficam a cargo de um funcionario

do governo, a que se chama de reporter.

records, such as the Pleas Rolls, copies of which dating from the twelfth century are preserved in the
Public Record Office, are of little value as precedent” (op. cit, p. 104).
146 Marcelo Alves Dias de Souza, op. cit., passim.
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O repertorio de precedentes oficial mais consultado € o United States Reports,
compilacao das decisdoes da Suprema Corte dos Estados Unidos. No ambito federal,
podem-se citar os repertorios oficiais da West Publishing Co.: o Supreme Court
Report, o United State Reports (U.S.), o Federal Reporter € o Federal Suplement, ¢ as
compilagdes privadas da United States Supreme Court Reports € Lawyers Edition. Nos
Estados-membros, tém relevancia as publicagdes do American Law Reports (A.L.R.) e

o National Reporter System (Regional Reporters), divididos em regioes.

Ademais, os americanos utilizam o sistema dos digestos e citagdes. Os
primeiros consistem em uma compilacdo dos precedentes, com diversos indices e
correlagdes entre os inumeros julgados, € os ultimos listam as decisdes posteriores

: 147
julgadas baseadas em um mesmo precedente .

Volvendo a aten¢do aos elementos que integram o precedente, pode-se afirmar
que ele ¢ formado basicamente por duas partes: a ratio decidendi ou holding e o

dictum ou obiter dictum.

A ratio decidendi (Inglaterra) ou holding (Estados Unidos) consiste, pois, na

aposicao das razdes que levaram determinado tribunal a julgar naquele sentido.

Os estudiosos, em suas muitas definicdes de ratio decidendi, levam em
consideracdo dois aspectos que ndo podem aqui passar despercebidos. Nas razdes de
decidir, fazendo uso da literalidade da expressdo, o tribunal justifica que sua decisdo se
baseou em determinadas questdes sociologicas, historicas, ou mesmo psicoldgicas: sdo
as questoes faticas determinantes para o julgamento, a que a doutrina denomina de
“ratio decidendi no sentido descritivo”. Por outro lado, o “aspecto prescritivo da ratio
decidendi” enfatiza os fundamentos juridicos, estes sim vinculadores nos casos

posteriores. Isso ¢ indicativo de que a expressao apresenta mais de uma acepgao.

Y7 Ibidem.
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Salmond, citado por Celso de Albuquerque Silva'®®, faz as seguintes
observagdes: “Um precedente ¢ uma decisdo judicial que contém dentro de si um
principio. O principio subjacente que contém o elemento de autoridade ¢
freqiientemente chamado ratio decidendi. A concreta decisdo € vinculante para as
partes, mas € a abstrata ratio deciendi que sozinha possui forca de lei com relacdo ao

resto do mundo”.

Para nos, pode-se dizer que a ratio decidendi nada mais ¢ do que os enunciados
prescritivos veiculados na decisdo intitulada de precedente judicial, que tem carater de
obrigatoriedade para as decisdes futuras em razao da existéncia de uma norma juridica
geral que lhe confere esse efeito “vinculante” e, por conseqiiéncia, autoriza que aquela
decisdo ultrapasse os limites daquele caso concreto decidido e atinja outras situagdes

semelhantes. Nesse sentido ¢ a licio de Hans Kelsen'*’:

“Como a decisdo que constitui o precedente apenas pode ser vinculante para a decisdo de
casos iguais, a questdo de saber se um caso ¢ igual ao precedente ¢ de importancia decisiva.
Como nenhum caso ¢ igual ao precedente sob todos os aspectos, a ‘igualdade’ de dois casos
que a esse respeito interesse considerar apenas pode residir no fato de eles coincidirem em
certos pontos essenciais — tal como, na verdade, também dois fatos que representam o mesmo
delito ndo coincidem em todos os pontos, mas apenas em alguns pontos essenciais. Porém, a
questdo de saber em que pontos tém de coincidir para serem considerados como ‘iguais’
apenas pode ser respondida com base na norma geral que determina a hipodtese legal
(Tatbestand), fixando os seus elementos essenciais. Portanto, s6 com base na norma geral que
¢ criada pela decisdo com carater de precedente se pode decidir se dois casos sdo iguais. A
formulacdo desta norma geral é o pressuposto necessario para que a decisdo do caso

precedente possa ser vinculante para a decisdo de casos ‘iguais’ ”.

Mister uma ultima consideragdo sobre o tema: a ratio decidendi nao ¢
individualizada pelo juiz ou pelo tribunal que produz a decisdo, mas pela corte

vinculada. Com efeito, ¢ o juiz do caso em julgamento que tem a incumbéncia de

8 Do efeito vinculante: sua legitimagio e aplicagio, p. 183.
' Teoria pura do direito, p. 278.
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construir o precedente vinculador e delimitar o que se configura como ratio decidendi

e a parte que se caracteriza como obiter dictum.

Essa questdo tem gerado inimeras discussdes, notadamente sobre a perda da
for¢a vinculadora dos precedentes, e o desenvolvimento de véarias teorias que se
propdem a estabelecer métodos adequados de identificacdo da ratio decidend,
variando entre aquelas teorias menos formalistas, que acatam maior flexibilidade na
identificacdo dos enunciados vinculadores, € outras mais ortodoxas, que concebem a

ratio decidendi como algo determinado e fixo, imutavel, portanto'’.

Por outro lado, o que ndo ¢ ratio decidendi no precedente judicial pode ser
chamado de dictum ou obiter dictum, que nada mais ¢ do que os enunciados
prescritivos veiculados na decisao posta sob julgamento, que tem efeito somente inter

partes, € que ndo integram o nacleo do caso decidido.

Sao questdes decisdrias incidentais sobre as quais muitas vezes 0O juiz ou
tribunal tem de se debrucar para possibilitar, na seqiiéncia, a andlise do problema

central discutido, v.g., preliminares processuais argiiidas.

Dessa forma, ainda que um obiter dictum contenha fundamentagdo consistente,
se ndo disser respeito a questdo central posta sob julgamento, ndo sera alcancado pela
norma juridica que concede efeito “vinculante” e, por conseqiiéncia, so tera valor
persuasivo sobre outros julgados. Nesse sentido, professa Michael Zander, citado por

Marcelo Alves Dias de Souza'™':

“Dicta podem ser de grande peso persuasivo, mas ndo podem, sob circunstancia alguma, ser
obrigatdrias para qualquer corte. A afirmagdo mais cuidadosamente considerada e deliberada
do Direito, apesar de feita por todos os cinco Law Lords, mas que ¢ uma dictum, ndo pode
obrigar nem mesmo o juiz de grau mais inferior do pais. Tecnicamente, ele esta livre para

seguir seu proprio caminho. Na pratica, ¢ claro, as fortes decisdes obiter das cortes superiores

1" Para um maior aprofundamento sobre referidas teorias, consultar Marcelo Alves Dias de Souza, op.
cit,p. 126 e ss.
Y Ibidem.
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sdo seguidas e certamente receberdo a maior atengdo; mas, nos termos precisos da teoria, elas
ndo sdo obrigatorias. Este ¢ o motivo por que, tecnicamente, a Court of Appeal ndo esta
obrigada pelos pronunciamentos da House of Lords no sentido de que a Court of Appeal
deveria seguir suas decisdes. Tal pronunciamento ndo pode fazer parte da ratio da decisdo da
House of Lords, ja que um caso na House of Lords ndo requer uma decisdo sobre o manuseio

dos precedentes pela Court of Appeal e, portanto, algo dito sobre o assunto é necessariamente

. 55152
obiter.

2.3.4 Hipdteses de ndo aplicagdo dos precedentes obrigatérios: distinguishing,

overruling, overriding e reversing

Ja foi dito que, pela teoria do stare decisis, a aplicacdo do precedente no
julgamento de casos andlogos ¢ obrigatoria. Essa ¢ a regra, que acolhe, entretanto,
algumas excegdes. Nessas ocasides, 0 juiz ou tribunal ¢ autorizado a desconsiderar os
postulados contidos no enunciado vinculador e a julgar conforme suas proprias
convicgdes, desde que haja razdes suficientemente fortes para a mudanga de

entendimento.

Mas quais sao as causas que legitimam a mudangca do entendimento
consolidado no precedente judicial? Quais sdo as razdes que autorizam que 0 juiz ou
tribunal se afaste da regra cristalizada por meio de discussdes j4 amadurecidas

anteriormente?

Muitos estudiosos tém dedicado esforcos no sentido de elaborar e classificar
algumas técnicas que autorizam essa mudanca de entendimento, para evitar a

manutengao de uma ampla discricionariedade aos juizes. Nesse sentido, Lyndel

12 The law-making process, 5* ed. London: Butterworths, 1999, p. 262-263. Tradugdo livre de: “Dicta
may be of very great persuasive weight but they cannot under any circumstances be binding on
anyone. The most carefully considered and deliberate statement of law by all five Law Lords which is
dictum cannot bind even the lowliest judge in the land. Technically he is free to go his own way. In
practice, of course, weight obiter pronouncements from higher are likely to be followed and will
certainly be given the greatest attencion, but in strictest theory they are not binding. This is the reason
that technically the Court of Appeal is not bound by statements in the House of Lords that the Court of
Appeal should follow its own decisions. Such a statement cannot form part of the ratio of the House of
Lords decision, since a case in the House of Lords does not require a decision as to the handling of
precedents by Court of Appeal and therefore anything said on the subject is necessarily obiter”.
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1 . . . y . R \
Prott'” indica diversos argumentos, favordveis e contrarios 4 mudanca do
entendimento consolidado no precedente judicial. De acordo com suas anotagdes, sdao

argumentos favoraveis a ado¢dao de um novo entendimento:

“l) em regra, o precedente deve ser reputado errado; 2) o precedente causa uma Obvia
injusti¢a; 3) o precedente ndo representa mais uma boa politica publica; 4) circunstancias se
alteraram desde que o caso precedente foi decidido; 5) o parlamento legislou sobre o assunto e
modificou o entendimento do tribunal sobre o tema; 6) o precedente se refere a uma questao
mais abrangente; 7) ¢ uma decisdo recente; 8) ¢ uma decisdo antiga; 9) o precedente esta
impedindo o desenvolvimento do direito; 10) a regra fixada no precedente ¢ mais processual
do que substancial; 11) o precedente tem conduzido a uma série de distingdes muito
detalhistas com o que aumentou a incerteza do direito; 12) o precedente ¢ constitucional e a
decisdo ndo decorre de manifestagdo da corte superior; 13) a decisdo decorreu de um claro erro
ou esta em conflito com outras decisdes ou principios ja pacificados; 14) a composicdo da
corte mudou; 15) a decisdo foi posteriormente utilizada pelo Poder Legislativo para ameagar o

equilibrio da Constituigdo.”

Em contrapartida, indica argumentos contrarios, defendendo, por conseqiiéncia,

a manutengao e aplicagdo do precedente ja existente:

“1) O precedente ndo ¢é errado; 2) revogar o precedente ameagaria a certeza nessa area do
direito; 3) acordos comerciais, financeiros e fiscais foram feitos com base no precedente; 4)
revogar o precedente estimularia litigantes freqiientes a rediscutir teses ja julgadas em seu
desfavor; 5) o parlamento legislou sobre o assunto e ndo mudou a orientagdo do tribunal; 6)
revogar o precedente reabriria muitas questoes ja pacificadas com base no precedente; 7) ¢
uma decisdo recente; 8) ¢ uma decisdo antiga; 9) o precedente se refere a uma questao que ¢ de
iniciativa exclusiva do parlamento; 10) existe uma forte divergéncia na opinido judicial e
ambos pontos de vistas sdo defensaveis; 11) o precedente se refere a uma interpretagdo de
texto legislativo; 12) o precedente se refere a uma caso criminal; 13) o precedente ¢ parte de
uma série de decisoes, mais de uma ja reafirmadas; 14) a decis@o considerou uma legislagéo

valida e aquela legislag@o influenciou os atos de seus destinatarios; 15) o caso foi inteiramente

154
argumentado do mesmo modo que na corte precedente.”

'3 When will a superior court overrule tis own decision?, p. 314-315, apud Celso de Albuquerque
Silva, op. cit., p. 263.
134 Ibidem.
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Com efeito, qualquer dos argumentos analisados de forma isolada ndo fornece
elementos seguros para solucionar o impasse entre a seguranca juridica, principio
valorizado pela manutencao do precedente, e a justica social, que se vislumbra com a
modificacao do entendimento e da adequagdo ao caso. Assim, a nosso ver, parece que
a melhor solucdo esta na analise de cada caso ¢ na ado¢ao da razoabilidade, utilizando

a ponderacao propria do intérprete do direito.

As hipoteses arroladas nos compéndios de nao aplicagdo dos precedentes
obrigatorios sdo, basicamente: o distinguishing, o overruling, o overriding e o

reversing. Debrucemo-nos brevemente sobre cada uma delas.

Distinguishing ou distingdo consiste na possibilidade de ndo aplicacdo do
precedente obrigatorio em razdo de ndo haver coincidéncia entre os fatos fundamentais
do precedente obrigatorio com os fatos fundamentais do caso posto sob julgamento.
Nessa trilha, Celso de Albuquerque Silva'> define o instituto como “criar uma
excecdo a regra geral na medida em que, como o caso que atualmente se decide se

encontra por ele abrangido, deveria ser, mas de fato ndo ¢ por ela alcancado”.

E oportuno fixar que, ao construir um precedente com efeito vinculador, o juiz
emite, além da norma individual e concreta que resolve o litigio, outra norma juridica
de abrangéncia geral, que atingird outros casos futuros. E o efeito “vinculante” do

precedente.

Em referida norma juridica geral, estruturada na forma implicacional, ha,
conforme explicado no item 1.6 deste trabalho, duas partes, uma antecedente, que
descreve um fato de possivel ocorréncia no mundo fenoménico, e outra, o

conseqiiente, que liga esse fato juridico ao nascimento de uma relagao juridica.

Nesse passo, se o precedente obrigatorio carrega uma norma juridica geral e

abstrata, para que ela venha a gerar efeitos juridicos, ¢ necessario que haja a sua

15 Ibidem, p. 247.
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incidéncia. Portanto, se o fato contido no caso posto sob julgamento ndo coincide com
o fato descrito na norma geral e abstrata da norma vinculadora, por conseqiiéncia, ndao

ha como aplicar referidos enunciados.

O que para alguns estudiosos ¢ denominado de distiguishing, para nos, ¢ a
impossibilidade de incidéncia da norma juridica geral e abstrata a um fato, em razdo da
ndo coincidéncia daquela com este. Isso porque para se operar a incidéncia ¢

necessario que se opere a subsunc¢ao entre a norma e o fato.

O overruling, por sua vez, estd intimamente ligado com a possibilidade de os
juizes reverem suas proprias decisdes e, considerando-as equivocadas, injustas ou de

pouca efetividade, criarem novo Direito.

Esse instituto tem sido compreendido como a constru¢do de uma decisdao
judicial desconsiderando o precedente obrigatorio, sob o argumento de que o Direito
contido no precedente obrigatorio foi mal compreendido ou mal explicado. Assim,
opera-se uma revogagao do precedente obrigatorio anterior por meio da construcao de

um novo precedente, que concederd uma novel interpretacao aquela regra de direito.

156

Relevantes sdo as ponderacdes de William Reynolds ™, citado por Marcelo

Alves Dias de Souza'”’, sobre os motivos para se aplicar o overruling:

“O primeiro passo, ¢ claro, requer que o juiz determine que a regra anterior foi um erro, ou
que a sociedade mudou desde que foi anunciada, ou que a nova regra simplesmente funciona
melhor. (...) O fato de chegar-se a conclusdo de que o estabelecimento de uma nova regra
serve melhor a sociedade, embora seja isso necessario para a decisdo de revogar um
precedente, ndo ¢ suficiente por si s0; a questdo complexa de se revogar um precedente enseja
consideragdes acerca de outros interesses sociais e acerca da suficiéncia desses interesses para
ensejar adesdo a uma decisdo ‘errada’. O principal fator a ser considerado na determinagéo de
se revogar o precedente ¢ o valor de um regime de stare decisis, como foi discutido

anteriormente (§ 4.11). Toda revogacgdo requer que um preco seja pago: perda de estabilidade

¢ Judicial process in a nutshell, p. 169.
7 Ibidem, p. 150-151.
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e confianga, dano a eficiéncia do sistema, redugdo na possibilidade de previsdo. Uma corte
deve analisar estes fatores para que possa tragar um equilibrio entre perdas e ganhos a serem
obtidos com a revogagdo. Embora alguns dos fatores a serem considerados sejam apenas
relativamente determinaveis em seus efeitos, a analise cuidadosa pode ajudar a resolver alguns

dos problemas.”

O overruling também costuma ser utilizado quando um precedente obrigatorio
perdeu sua eficacia social ou em virtude de a regra ali contida estar obsoleta. Atento a
essas peculiaridade, Melvin Aron Eisemberg'*® assevera que a doutrina vinculadora
deve ser invalidada quando, concomitantemente, (i) ndo satisfizer mais as exigéncias
de congruéncia social e consisténcia sist€mica e (i1) quando os valores que legitimam o
efeito vinculador, tais como a protegdo de justificavel confianca, a defesa contra
injusta surpresa, a previsibilidade, a isonomia, entre outros, ndo continuarem a ser

preservados.

Nessa mesma esteira, o overriding consubstancia-se como uma revogacao
parcial da regra juridica contida no precedente judicial, em razdo da formulacdo de um
precedente posterior, contendo uma norma juridica que afasta ou restringe a

interpretacdo do entendimento esposado no primeiro precedente.

Pode-se afirmar que o overriding ndao ¢ uma completa mudanca de
entendimento, a teor do que se opera com o overruling, mas uma modificacao gradual
do entendimento firmado por ocasido da formagdo do precedente origindrio, para que

se oportunize a manutenc¢ao da justica social.

Por fim, também se enumera como hipotese de nao aplicacdo do precedente
obrigatorio o reversing ou reversal, entendido como a alteragdo do entendimento
esposado no precedente judicial pela via recursal, ou seja, o tribunal superior modifica

a regra juridica contida no precedente judicial elaborado pelo tribunal inferior.

'8 The nature of the common law, p. 104.
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Convém, neste caso, transcrever os comentarios de Jane Ginsburg 59, citada por

Marcelo Alves Dias de Souza'®, sobre essa possibilidade:

“E importante aqui ressaltar uma outra distingdo na terminologia juridica: entre ‘revogagdo’ e
‘reforma’. (...) As duas nogdes sdo distintas e carregam conseqiiéncias diferentes. Elas ndo sdo
permutaveis. A mais alta corte do sistema judicial ‘revoga’ seu proprio precedente. A decisdo
prévia continua a obrigar as partes da decisdo, mas a decisdo revogada ndo € mais um
precedente para as controvérsias subseqiientes. Ao contrario, uma corte superior ‘reforma’ a
decisdo de uma corte inferior, quando uma corte superior chegou a conclusdo de que houve
um resultado erréneo (quanto aos fatos ou quanto ao Direito) naquele caso. Como resultado, o
julgamento da corte inferior é posto de lado e ndo tem mais efeitos em relacdo as partes

daquela controvérsia.”
2.4 O precedente judicial no sistema do civil law

O sistema juridico do civil law teve sua origem na sociedade romana, a partir da
instituicao do Corpus juris civilis, de Justiniano. Referido conjunto juridico englobava
quatro obras muito distintas, quais sejam: o Digesto ou Pandectas, formado por
cinqiienta livros, que traziam discursos dos principais juristas romanos; o Codigo, que
reunia as leis imperiais em doze livros; as Institutas, que consistia em uma obra
didatica para facilitar o entendimento do Direito; e as Novelas, que conglomeravam as

leis mais recentes, que derrogavam os diplomas passados.

Com a conquista pelos romanos de parte da Europa e do Oriente, o direito
romano passou a ser difundido entre os diversos territorios e a ser recepcionado pelos
mais variados povos, resultando numa heranca romana em praticamente todos os

ordenamentos juridicos europeus, inclusive no direito germanico. Embora haja

159 Legal methods. Westbury: The Fundation Press, 1996, p. 05. Tradugdo livre de: “It is important
here to underscore one other distinction in legal terminology: between ‘overruling’ and ‘reversal’ (...)
The two notions are distinct, and carry different consequences. They are not interchangeable. The
highest court of the jurisdiction ‘overrules’ its own precedent. The prior decision continues to bind the
parties to it, but the overruled decision is no longer authoritative as to subsequent controversies. By
contrast, a high court ‘reverses’ the decision of a lower court when a higher court has reached an
erroneous result (on the facts or on the law) in that case. As a result, the lower court’s judgment is sit
aside and is no longer effective as to the parties to that controversy”.

10 Ibidem, p. 153.
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excecoes, a exemplo da Inglaterra e da Escandindvia, o fato ¢ que o direito romano
influenciou em muitos aspectos o sistema juridico dos povos, de forma a prevalecer o

direito escrito, codificado em leis.

Sobre a importancia dos cddigos para os paises afeitos ao civil law,

. - - 161
transcrevemos os dizeres de Julio Cueto Riia'®, para quem

“los codigos siguen conservando su prestigio en todos los paises de tradicion romanista. Se los
sigue utilizando de manera prioritaria. Son guia indispensable para el conocimiento del
Derecho y base primaria para la busqueda de soluciones racionales, consistentes y omni-
compreensivas de los problemas caracteristicos tanto de las relaciones econdmico-financeiras

como de las relaciones no-economicas (v.g. las familiares).”

Com efeito, o elemento que distingue os sistemas juridicos da common law e do

civil law ¢ a forma de criagdo das normas juridicas.

Pela common law, em razao de praticamente inexistir direito legislado (statute
law), as primeiras decisOes judiciais sobre determinado assunto sdo produzidas com
base em normas gerais consuetudindrias. Em seguida, essas decisdes individuais e
concretas carregam consigo outra norma geral, com efeito vinculador e aplicabilidade
aos casos semelhantes. As decisdes judiciais posteriores terdo fundamento de validade

na norma geral provinda do precedente judicial.

As normas juridicas gerais e abstratas, portanto, sdo produzidas pelos tribunais
a partir da construcdo de precedentes judiciais. Referidas normas juridicas gerais
detém efeito “vinculante”. Dai a teoria do stare decisis ¢ a importancia dos

precedentes judiciais para a common law.

Nos paises adeptos do civil law, confere-se maior importancia a lei.

1! La ley en el mundo contempordineo, p. 247
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A regra € que as normas gerais € abstratas sejam produzidas por um 6rgao
legislativo proprio e organizadas em estatutos legais, € as normas individuais e

concretas proferidas nas decisdes judiciais devem estar ancoradas nas leis.

Em referidos sistemas juridicos, a figura do precedente judicial existe, porém,
em virtude de normalmente ndo vir acompanhada da norma juridica geral que confere

efeito “vinculante”, sua caracteristica ¢ predominantemente persuasiva.

Hans Kelsenmz, entretanto, admite a utilizacdo de precedentes vinculadores nos
sistemas do civil law em apenas duas situagdes: (i) quando inexiste norma geral e
abstrata trazida pela lei ou (ii) quando a norma geral e abstrata ndo contiver uma
determinacdo univoca ¢ admitir conceitos indeterminados. Para ele, “em ambos os
casos, o tribunal que cria o precedente funciona como legislador, talqualmente o 6rgao

99163

a que a Constituicdo confere poder para legislar” . E continua: “A decisdo judicial de

um caso concreto ¢ vinculante para a decisdo de casos idénticos pelo fato de a norma

individual que ela representa ser generalizada™'®.

Nessa segunda hipotese, o precedente, ao indicar a interpretagdo a ser dada a

.. . . ~ . . A - 165 ~ r
norma geral e abstrata, propicia a uniformizagao da jurisprudéncia . Nao € por acaso
que varios paises de tradicdo romano-germanica, como Alemanha, Argentina,
Colombia, Suiga, Espanha e México, t€ém adotado a obrigatoriedade dos precedentes
judiciais, sobretudo em matéria constitucional, a fim de assegurar essa unidade de

entendimento.

12 0p. cit., p. 278.
' Ibidem.
164 77
Ibidem.
195 A expressdo aqui esta sendo utilizada no sentido de decisdes do Poder Judiciario.
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2.4.1 A uniformizagdo da jurisprudéncia e o efeito “vinculante” nos paises de civil

law

O primado da legalidade nos paises de tradicdo romano-germanica, em que
ninguém se encontra obrigado a fazer ou deixar de fazer algo sendo em virtude de lei,
posiciona, em regra, a jurisprudéncia dos tribunais como decisdes meramente

persuasivas.

Nao tendo a jurisprudéncia o carater de vinculagao e conservando algumas leis
gerais ¢ abstratas abertura para interpretacdes diferenciadas, a divergéncia

jurisprudencial € algo sentido, em maior ou menor grau.

Entretanto, “a possibilidade de que, num mesmo instante historico — sem
variacdo das condi¢des culturais, politicas, sociais, econdmicas, que possa justificar a
discrepancia —, a mesma regra de Direito seja diferentemente entendida, e a espécies
semelhantes se apliquem teses juridicas divergentes ou até opostas, (...) comprometida

, . . .. C e e 4. . 166
estard a unidade do Direito, pondo em xeque a efetividade da garantia jurisdicional” ™.

A necessidade da manuteng¢ao de um direto nacional, em que um unico Direito
seja aplicado a todos que habitam o mesmo territorio, preservando, por conseguinte, a
unidade sistémica, gera a necessidade de combater a divergéncia, uniformizando a

jurisprudéncia.

Demonstramos, a seguir, que a necessidade de se efetivar uma uniformizacao
da jurisprudéncia tem feito com que alguns paises de civil law utilizem o efeito
“vinculante” de suas decisdes como forma de reduzir estas desigualdades e garantir

maior seguranca juridica.

166 7.4 . . - .
José Carlos Barbosa Moreira, Comentadrios ao Codigo de Processo Civil, p. 4.
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2.4.1.1 Em Portugal

A uniformizacdo da jurisprudéncia e o efeito “vinculante” em Portugal
encontram-se intimamente ligados com o instituto dos assentos portugueses.
: . ~ N
A sua origem remonta a época das facanhas (fazaiias y albedrios)'®,
consideradas julgados importantes sobre determinada matéria, que deveriam ser

seguidos sempre que as mesmas situagdes se repetissem.

Entretanto, foi a partir dos assentos da Casa da Suplica(;50168, cuja vinculagdo
foi decretada pelas Ordenagdes Manuelinas (Livro V, Titulo 58, 1°) , nos idos de 1521,
que o instituto passou a efetivamente ser conhecido e aplicado. O primeiro assento de
que se tem noticia ¢ datado de 27 de fevereiro de 1523, tendo sido emitido na cidade

: 169
de Evora ™.

Os assentos eram interpretagdes auténticas das leis do Reino de Portugal e
tinham forca de lei. Foram aplicados no Brasil Colonia, em virtude das disposi¢des

contidas nas Ordenagoes Manuelinas ¢ na Lei da Boa Razao.

Com a Lei da Boa Razdo, em 1769, ndo s6 a Casa da Suplicacdo poderia
expedir assentos, mas também os Tribunais chamados de Relagdes (desde que os seus

assentos fossem confirmados pela Casa da Suplicagdo).

Entretanto, em 22 de margo de 1822, por influéncia das idéias liberais, a Casa

da Suplicagao, e, conseqiientemente o seu poder para expedir assentos, foi extinta. Em

17 Vale ressaltar o comentario de José Alberto Dos Reis sobre o primordio dos assentos em Portugal:
“Muito cedo se esbogou entre nos essa tendéncia. A primeira manifestacdo que se descobre ¢ a das
facanhas. Lé-se em Lobdo: ‘chamavam-se “faganha” ao juizo ou assento que se tomava sobre algum
feito notavel e duvidoso, que, por autoridade de quem o faz e dos que o aprovaram, ficou servindo de
aresto para se imitar e seguir como lei quando outra vez acontecesse’” (Codigo de Processo civil
anotado, p. 234).

1% A Casa da Suplicagio correspondia ao atual Supremo Tribunal de Justica, tribunal que decidia em
ultima instancia na monarquia portuguesa, € acompanhava o rei e a corte onde quer que fossem.

' Nuno J. Silva, Histéria do direito portugués, p. 255.
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seu lugar, foi criado o Supremo Tribunal de Justica'”’, com atribuicdes para
estabelecer unidade na interpretagdo e aplicacdao da lei, sem, contudo, editar assentos.
A proposta ndo funcionou, especialmente porque inexistia um instrumento processual

destinado a uniformizagao da jurisprudéncia.

Seguiu-se um tempo de forte caracteristica individualista e aversdo a formagao
de correntes jurisprudenciais, o que aumentou a divergéncia e, por conseguinte, a

inseguranca juridica.

Preocupado em conciliar o principio da separagdo de poderes com a
uniformizagdo da jurisprudéncia, o governo editou, em 1918, o Decreto 4.620, no qual
prop0Os a uniformizagao por intermédio de recursos interpostos no Supremo Tribunal
de Justica contra acordaos divergentes do Tribunal das Relagdes ou do proprio
Supremo Tribunal de Justica. A proposta nao resultou exitosa, tendo sido substituida

pelo Decreto 12.353, de 1926.

Em referido sistema, “perante um conflito de jurisprudéncia, criado por
solucdes opostas da mesma questdo de direito por parte do Supremo, o litigante
vencido no acorddo ainda nao transitado em julgado, tem o direito de interpor recurso,
fundado na oposicao de acordaos. Este recurso ha de ser julgado em tribunal pleno; e a
jurisprudéncia que em tal julgamento for estabelecida fica revestida para o futuro, de
forca obrigatéria tanto para os tribunais inferiores, como para o proprio Supremo,

enquanto nio for modificada por outra, igualmente emitida por tribunal pleno™'"".

A partir dai, o Supremo Tribunal passou a chamar essas decisdes de Assentos,

embora o Decreto nao as intitulasse assim.

170 Atualmente, a organizagio judiciaria portuguesa compreende: (i) o Tribunal Constitucional, (ii) o
Supremo Tribunal de Justica, (iii) os tribunais judiciais de primeira e de segunda instancia (Relagdes),
(iv) o Supremo Tribunal Administrativo e demais 6rgdos administrativos e fiscais, (v) o Tribunal de
Contas, (vi) os tribunais maritimos e (vii) os tribunais arbitrais e julgados de paz.

1 José Alberto dos Reis, op. cit, p. 240-241.
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O Codigo de Processo Civil de 1939 e o de 1961 reincorporaram ao sistema
juridico portugués a denominacao de assentos, mas o carater de vinculagdo somente
adveio com o Cdédigo Civil, em 1966, que autorizava os tribunais a fixarem “doutrina

com forca obrigatoria geral”, nos casos previstos em lei.

O instituto mantém caracteristicas bem peculiares, que o distinguem de outras
ferramentas utilizadas para a uniformizagdo jurisprudencial em outros paises. Isso
porque o assento consiste em uma norma juridica geral e abstrata, formulada para o
futuro, expedida por um tribunal ou um o6rgao integrante do Poder Judiciario, que
pretende solucionar um conflito de jurisprudéncia, e detém obrigatoriedade geral (e

ndo apenas aos tribunais hierarquicamente inferiores, na organizacao judiciaria).

Nessa trilha, Castanheira Neves'” ja defendia que o assento ¢ “uma prescri¢do
juridica (imperativo ou critério normativo-juridico obrigatorio) que se constitui no
modo de uma norma geral e abstracta, proposta a pré-determinacao normativa de uma
aplicagdo futura, susceptivel de garantir a seguranga e a igualdade juridicas, e que ndo
sO se impde com a forca ou a eficacia de uma vinculagdo normativa universal como se

reconhece legalmente o carater de fonte do direito”.

E continuava, professando que diverge de outros

“institutos do tipo da doutrina legal (doutrina juridica de origem jurisprudencial) do Supremo
Tribunal espanhol ou da ‘jurisprudéncia obrigatéria’ da Suprema Corte mexicana. Em ambos
0s casos 0 que se torna vinculante € a orientacdo juridica, que através de uma jurisprudéncia
reiterada ou de certo nimero de decisdes jurisdicionais, estes supremos tribunais mantiveram
constante, enquanto que nos assentos nao se trata de dar relevo a uma jurisprudéncia constante
ou uniforme, mas de impor, mediante uma norma expressamente formulada para o futuro, a
solugdo de um conflito de jurisprudéncia — solugdo norma que nem tem de cingir-se as teses
jurisprudenciais em conflito, optando apenas por uma delas, nem de traduzir qualquer
orientacdo jurisprudencial anteriormente seguida. O assento ¢ ‘norma’ (constitui-se ex-novo
visando o futuro) e ndo ‘jurisprudéncia’ (consagracdo de solucdes que vém do passado e

persistem). (...) Igualmente se ndo se pode identificar o regime dos assentos ao regime do

1720 instituto dos assentos, p. 315.
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‘precedente obrigatorio’, que vigora nos sistemas da common law. O ‘precedente’ é uma
concreta decisdo jurisprudencial, vinculada como tal ao caso historicamente concreto que
decidiu — trata-se também aqui de uma estrita decisdo jurisdicional — que se toma (ou se
impode) como padrdo normativo casuistico em decisdes analogas ou para casos de aplicagdo
concretamente analdgica. Nao se ultrapassa assim o plano do concreto casuistico — de
particular a particular, ¢ ndo do geral (norma) ao particular (o caso) — com todas as decisivas

conseqiiéncias, quer na intencionalidade juridico-normativa quer metodologicas, que esse tipo

~ c o~ . 5,173
de fundamentacao e decis@o implica.

Em 1993, por meio do Acérdao 810/1993, o Tribunal Constitucional declarou a
inconstitucionalidade parcial do art. 2.° do Codigo Civil, na parte em que atribui aos
tribunais competéncia para fixar doutrina com forga obrigatdria geral, uma vez que

violava o n.° 5 do artigo 115.° da Constitui¢ao portuguesa.

Mais adiante, por ocasido da reforma do processo civil, entre os anos de 1995 e
1996, foi revogada a parte ndo considera inconstitucional do art. 2.° do Céodigo Civil, e,
em conseqiiéncia, foram extintos os assentos. Em seu lugar, foi previsto o julgamento

ampliado da revista, para uniformizar a jurisprudéncia.

2.4.1.2 Na Alemanha

Na Alemanha, a forca vinculadora dos precedentes ¢ observada no controle de

constitucionalidade das leis.

A autoridade dos precedentes esta restrita as decisdes proferidas pelo Tribunal
Federal de Justica Constitucional (Bundesverfassungsgericht), tanto por meio do

controle concentrado e abstrato da lei, quanto pelo controle concreto'’*. Referidas

'3 Ibidem, p. 11-12, apud Marcelo Alves Dias de Souza, op. cit., p. 181.

"7 Tves Gandra da Silva Martins e Gilmar Ferreira Mendes reconhecem a existéncia do controle
concreto de constitucionalidade naquele Pais, ao dizerem que “no direito alemdo consagra-se o
controle concreto de normas (Richtervorlage), estabelecendo-se que, quando um Tribunal considerar
inconstitucional uma lei de cuja validade dependa a decisdo, tera de suspender o processo e submeter a
questdo a decis@o do Tribunal estadual competente em assuntos constitucionais, quando se tratar de
violag@o da Constitui¢do de um Estado, ou a do Tribunal Constitucional Federal, quando se tratar de
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decisdes, a partir da publicacdo no jornal oficial federal (Bundesgesetzblatt), passam a
ter eficacia erga omnes e efeito “vinculante”, inclusive para os demais poderes da
Federacdo e dos Estados, o que impede, por conseqiiéncia, o legislador de repetir a

inconstitucionalidade contida na lei declarada inconstitucional.

Carregam o efeito “vinculante” as decisoes que declaram a constitucionalidade
ou a inconstitucionalidade e as decisdes interpretativas, que impdem certas restrigdes a

interpretacao do dispositivo legal, de forma a considera-lo conforme a Constituicao.

2.4.1.3 Em Franca e na Italia

Tanto em Franca quanto na Italia, a uniformizagdo da jurisprudéncia se opera

pelas Cortes de Cassagao.

Na Italia, desde o ano de 1924 a Corte de Cassagao emite as chamadas madximas
consolidadas, que sdo a interpretacdo firmada depois de reiteradas decisoes proferidas
em casos concretos. De acordo com Alfredo Buzaid'”, a mdxima é construida “a luz
da certeza de que, pela reiteracdo de julgados em determinado sentido, a interpretagao

adotada estd mais conforme com a lei e o sentimento de justi¢a”.

Em Franga, a uniformizagao ¢ feita por intermédio do recurso de cassagao para
o Tribunal. Nesse pais, inexiste um procedimento especifico para essa finalidade. E
por meio da apreciagdo das questdes de direito contidas nos processos sujeitos a sua
analise que a Corte de Cassacdo mantém a unidade sistémica, uniformizando a

interpretacao.

Em ambos os casos, as normas consolidadas ndo apresentam efeito

) N 176
“vinculante”, mas tdo-somente persuasivo .

violagcdo desta Lei Fundamental (Lei Fundamental, art. 100, par. 1.)” (Controle concentrado de
constitucionalidade: comentarios a Lei n.° 9.868, de 10-11-1999, p. 17-18).

' Uniformizagao da jurisprudéncia, p. 203.

176 Lenio Streck, Sumulas no Direito Brasileiro: ..., p. 98-99.
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O efeito “vinculante” na Italia ¢ aplicado as decisoes proferidas pelo Tribunal
Constitucional, ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou de ato normativo com
forca de lei, a que se intitula de sentenze de accoglimento, o qual impede a aplicacao

da norma inconstitucional a outras situacoes.

2.4.1.4 Na Espanha

No sistema juridico espanhol, a uniformizacao da jurisprudéncia mantém cunho
de vinculacdo, em virtude da existéncia da denominada doctrina legal. Referido
instituto caracteriza-se pela construcdo de uma orientagcdo juridica, nos moldes de
reiteradas decisdes judiciais proferidas pelo Supremo Tribunal espanhol, e detém

efeito “vinculante”.

Admite-se a interposicao de recurso perante o Supremo Tribunal contra uma

decisdo judicial que viole a doctrina legal.

No ambito do controle de constitucionalidade, as decisdes proferidas pelo Pleno
em controle de constitucionalidade tém carater “vinculante” e se impdem perante os

. .. . 12 . .. A . . . 1
tribunais inferiores. E o que se denomina de jurisprudéncia Constitucional'”’.

2.4.1.5 No Mexico

A jurisprudéncia obrigatoria é o instituto existente no México que promove a
uniformizagdo da jurisprudéncia. Em muito se assemelha a doctrina legal espanhola,
na medida em que exige reiteradas decisdes judiciais expedidas pela Suprema Corte
Mexicana, formulando um entendimento sobre determinado assunto. Uma vez
consolidada essa jurisprudéncia, ela passa a ter aplicagdo obrigatoria perante os

tribunais e juizos inferiores.

7 Ibidem, p. 100.
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Encontra-se prevista no art. 94, § 5.°, da Constitui¢do Geral da Republica do
México, que estabelece: “A lei fixard os termos em que seja obrigatoria a
jurisprudéncia que estabelecam os tribunais do Poder Judiciario da Federagdo sobre
interpretacdo da Constituicdo, leis e regulamentos, federais ou locais, e tratados
internacionais celebrados pelo Estado mexicano, assim como os requisitos para sua

interrup¢do e modificagdo™.

Eduardo Garcia Maynez'” define a jurisprudéncia obrigatéria como “uma
norma geral de interpretacdo ou de integracdo, que obriga as mesmas Salas; aos
Tribunais Unitarios e Colegiados de Circulo; aos Julgados de Distrito; aos Tribunais
Militares e Judiciais da ordem comum dos Estados, Distrito Federal e Tribunais

Administrativos e do Trabalho, locais ou federais™.

8 Introduccion al estudio del derecho, p. 330.
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CAPITULO 3 - O EFEITO “VINCULANTE” NO SISTEMA JURIDICO
BRASILEIRO E O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE DE LEIS E
ATOS NORMATIVOS

3.1 A uniformizacio da jurisprudéncia no Brasil

Um dos objetivos da introducdo da sumula “vinculante” no ordenamento
juridico brasileiro foi conferir uniformidade de posicionamento do Judicidrio em
questdes constitucionais que podem gerar multiplicidade de lides e, por conseqiiéncia,

ferir a isonomia e a seguranca juridica.

Para o estudo da sumula “vinculante”, ¢ imperioso contextualizar os
instrumentos de uniformizagdo da jurisprudéncia utilizados no Brasil, indicando em
que oportunidades o efeito “vinculante” passou a ser aplicado e a partir de quando ele
se tornou importante para o controle de constitucionalidade de leis e de atos

normativos.

3.1.1 Assentos portugueses

Os primordios da uniformizacao jurisprudencial no Brasil remontam ao periodo
colonial. A divisao do pais em capitanias hereditarias, entre os anos de 1534 e 1536,
concedeu aos capitdes e ao governador os mais amplos poderes quanto a organizagao

da justica.

Com o desenvolvimento da estrutura colonial e sucessivas nomeacoes de

., . ., 179 . ~ . ~
corregedores, juizes, ouvidores e juizes de fora ', a interpretacdo da legislacdo passou
a sofrer divergéncias, requerendo, por conseqliéncia, uma uniformizacdo. Foram

instalados dois 6rgaos de segunda instancia para o julgamento de causas superiores a

1 . A . o~ ., e, .
7 Eram pessoas nomeadas pelo rei para exercer, por trés anos, as atribui¢des dos juizos ordinrios
(Cf. Lenine Nequete, O Poder Judiciario no Brasil — cronicas dos tempos coloniais, p. 131).
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duzentos mil réis, um Tribunal de Relagdo no Rio de Janeiro e outro na Bahia, ambos

sujeitos a Corte Portuguesa'™.

A primeira ferramenta utilizada de que se tem noticia foram os assentos
portugueses, construidos pela antiga Casa da Suplicacdo, em virtude das disposigdes

presentes nas Ordenagdes Manuelinas e, posteriormente, na Lei da Boa Razao.

De acordo com essas legislagdes, os assentos, interpretagdes auténticas das leis
do Reino de Portugal, deveriam ser aplicados obrigatoriamente pelos tribunais
brasileiros sempre que houvesse duvidas quanto a interpretacdo das Ordenagdes do
Reino. As solugdes adotadas nos Assentos constituiam-se em normas e, portanto,

tinham forga de lei.

Em 1808, entretanto, a Corte Portuguesa mudou-se para o Brasil e aqui criou
uma Casa da Suplicacdo, nos mesmos moldes da portuguesa, sendo considerada como
Superior Tribunal de Justica, com sede no Rio de Janeiro. Esse 6rgdo, diferentemente

do portugués, nao detinha poderes para editar assentos, unificando a jurisprudéncia.

A partir da independéncia e da Constituicdo de 1824, a interpretagdo das leis foi
outorgada ao Poder Legislativo, a quem cabia “fazer leis, interpreta-las, suspendé-las e
revoga-las”, assim como “velar na guarda da Constituicao” (art. 15, n. 8 ¢ 9). Na
pratica, o Legislativo ndo exerceu tal mister, tendo se incumbido da interpretagdo das
leis o proprio Poder Executivo. O Supremo Tribunal de Justiga, 6rgao do Poder
Judiciario instituido em 1828, resumia-se a apreciar os recursos de revistas postos a

sua analise, ndo tendo a competéncia para uniformizar a jurisprudéncia.

Somente com o Decreto 2.684, de 23.10.1875, e com o Decreto 6.142, de
10.03.1876, o Supremo Tribunal de Justi¢a foi autorizado a utilizar os assentos das
Ordenacdes do Reino e a expedir novos assentos, a fim de dar unicidade ao sistema

juridico.

'8 Senado Federal, Regimentos da Colénia, 500 anos de legislacdo brasileira.
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Com o advento da Republica, os assentos foram abolidos, vez que considerados
inconstitucionais, ¢ a partir de 1926 o Supremo Tribunal passou a deter a funcio de

uniformizar a jurisprudéncia no que concerne a matéria constitucional e leis federais.

Nessa ¢€poca, criaram-se instrumentos como o recurso de revista, o
. 181 c . . . . .
prejulgado ™ e o recurso extraordindrio, os dois primeiros abolidos com o ingresso do

Cddigo de Processo Civil de 1973.

Ainda se tentou restabelecer a figura dos assentos em duas ocasides: em 1961,
por intermédio do anteprojeto da “Lei de Aplicagao das Normas Juridicas”, proposto
por Haroldo Valladdo, e em 1964, pelo anteprojeto do Cddigo de Processo Civil,
apresentado por Alfredo Buzaid'®?, porém ambas as propostas foram rejeitadas, por se

entender que o instituto era inconstitucional.

Em vigor a Constituicdo Federal de 1988, a tarefa de equalizar a jurisprudéncia,
no ambito infraconstitucional, passou a ser do Superior Tribunal de Justica, cabendo
ao Supremo Tribunal Federal a guarda da Constituicao e a unificagao do entendimento

no que concerne a matéria constitucional.

3.1.2 Prejulgados do Tribunal Superior do Trabalho e da Justica Eleitoral

O instituto juridico ja criado no sistema patrio que mais se assemelha a atual

sumula “vinculante” ¢ o extinto prejulgado, do Tribunal Superior do Trabalho.

810 prejulgado foi inicialmente instituido em matéria processual civil e, posteriormente, em matéria
trabalhista. Ele contém “um pronunciamento prévio quanto a interpretacdo de uma norma diante de um
real ou iminente conflito na hermenéutica a ser produzida em face de situagdes concretamente postas a
decisdo judicial” (Carmen Lucia Antunes Rocha, Sobre a Sumula Vinculante, p. 53).

"2 De acordo com o anteprojeto do Codigo de Processo Civil, havia a proposta, nos artigos 516 a 520,
de o Supremo Tribunal Federal ou quaisquer dos Tribunais de Justica baixarem assento, com for¢a de
lei, para fixar a interpretagdo de norma juridica, com vistas a uniformizar a jurisprudéncia.



112

A partir de 1943, a Consolidagdo das Leis do Trabalho'® estabeleceu, em seu ja
revogado art. 902'* a obrigatoriedade de os tribunais e juizes inferiores respeitarem
prejulgado expedido pelo Tribunal Superior do Trabalho. Nesses comandos
normativos, havia a taxacdo do efeito “vinculante”, de modo que juizes inferiores ao

TST encontravam-se obrigados a seguir aquele entendimento.

Os prejulgados do Tribunal Superior do Trabalho nada mais eram do que
extratos do entendimento esposado pela Corte sobre determinada matéria, no curso do
julgamento de um feito, diante da sinalizagdo de divergéncia na interpretacdo de um

dispositivo legal.

Até 1963, o TST havia editado apenas cinco prejulgados, e entre essa data e
1970 foram produzidos mais 34 prejulgados. Entretanto, o instituto foi considerado
inconstitucional pelo STF e o dispositivo da CLT que previa sua aplicacdao foi

revogado pela Lei 7.033, de 05.10.1982.

Uma vez revogada a possibilidade de o TST expedir prejulgados, aqueles ja

existentes foram transformados em simulas de carater eminentemente persuasivo.

O Codigo Eleitoral de 1965 também admitiu o prejulgado, com efeito
“vinculante”, com as mesmas fei¢cdes do instituto produzido pela Justica do Trabalho.
Rezava o seu art. 263: “No julgamento de um mesmo pleito eleitoral, as decisdes
anteriores sobre questdes de direito constituem prejulgados para os demais casos, salvo

se contra a tese votarem dois tér¢cos dos membros do Tribunal”.

83 A CLT foi veiculada pelo Decreto n.° 5.452, de 01.05.1943.

18 «Art. 902, § 4°. Uma vez estabelecido o prejulgado, os Conselhos Regionais do Trabalho, as Juntas
de Conciliacdo e Julgamento e os Juizes de Direito investidos da jurisdicdo da Justica do Trabalho
ficardo obrigados a respeitd-lo” (Redacdo original).

Art. 902, § 1.°: “Uma vez estabelecido o prejulgado, os Tribunais Regionais do Trabalho, as Juntas de
Conciliagdo e Julgamento e os juizes de Direito investidos na jurisdigdo da Justica do Trabalho ficardo
obrigados a respeita-lo” (Redagdo dada pelo Decreto-Lei n.° 8.737, de 19.01.1946).
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O prejulgado da Justica Eleitoral era mais restrito do que o prejulgado
trabalhista, na medida em que mantinha um limite temporal de aplicagdo bem definido.
Tito Costa'®, comentando sobre o instituto em referéncia, disse que “o prejulgado
eleitoral so6 se invoca no julgamento de questdes relativas a um mesmo pleito. Com
1ss0, ndo terd cabimento falar-se em prejulgado de uma questdo de direito decidida em

~ . C e ~ . 1
relagdo a um pleito para dirimir questdes referentes a outro pleito”'™.

Com o advento da Constitui¢ao Federal de 1988, esse instituto foi extinto.

3.1.3 A instituicdo das sumulas de jurisprudéncia predominante

O vocabulo sumula advém da palavra latina summula, que significa sumario,

o~ o~ 1 4
resumo de decisdes tomadas em uma reunido'®’. Nesse contexto, sumula de
jurisprudéncia quer dizer conjunto de enunciados expedidos por um Orgdo do Poder

Judiciario, solidificando seu entendimento sobre diversas matérias.

A rigor, cada uma das unidades presentes no corpo da sumula de jurisprudéncia
denomina-se enunciado, que ¢ o preceito juridico de ambito geral que orienta o

julgamento de outros casos semelhantes.

Na pratica, as duas palavras tém sido utilizadas como sinonimas. Atualmente,
costuma-se chamar um enunciado juridico simplesmente de sumula. Essas breves
anotacdes nos credenciam a utilizar, neste trabalho, ambas as palavras como similares,

para a indica¢do de um tnico enunciado.

Com efeito, a origem da simula no sistema juridico brasileiro se operou por
meio da proposta do Ministro Victor Nunes Leal, nos idos de 1963, que pretendia

modificar o Regimento Interno do STF, inserindo um novo “método de trabalho” para

185 Recursos em matéria eleitoral, p. 75.

'8 O prejulgado da Justica Eleitoral foi considerado incompativel com a nova ordem constitucional de
1988, no que tange ao seu efeito “vinculante”. Dai por que com a CF/88 seu uso foi abandonado (Cf.
TSE Recurso 9.936, Classe 4, Nova Friburgo/RJ, DJ 10.03.1993, p. 3.478).

7 Diciondrio Juridico, p. 744.
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desafogar os trabalhos daquela Corte, que consistia na edicdo de sumulas de
jurisprudéncia predominante, otimizando o julgamento da grande quantidade de

processos que versavam sobre a mesma matéria e enxurravam o Poder Judicidrio.

Em defesa do instituto, o eminente Ministro dizia, a teor do carater nao

vinculador da simula, que ela se prestava a realizar

“o ‘ideal do meio-termo, quanto a estabilidade da jurisprudéncia. (...) Ela ficou entre a dureza
implacéavel dos antigos assentos da Casa da Suplicagdo, ‘para a inteligéncia geral e perpétua da
lei’, e a virtual inoperancia dos prejulgados. E um instrumento flexivel, que simplifica o
trabalho da Justica em todos os graus, mas evita a petrificagdo, porque a ‘sumula’ regula o
procedimento pelo qual pode ser modificada. Firmar a jurisprudéncia de modo regido ndo
seria um bem, nem mesmo seria viavel. A vida ndo para, nem cessa a criagao legislativa e
doutrinaria do Direito. Mas vai uma enorme diferenca entre a mudancga, que € freqiientemente
necessaria, e a anarquia jurisprudencial, que ¢ descalabro e tormento. Razoavel e possivel € o

meio-termo, para que o STF possa cumprir o seu mister de definir o direito federal,

.. Ce . . g .. A - 5188
eliminando e diminuindo os dissidios da jurisprudéncia.”

A partir dai, a possibilidade de o Supremo Tribunal Federal editar simulas de
jurisprudéncia predominante, de carater meramente persuasivo, foi incluida em seu
Regimento interno na sessdao de 30.08.1963. As primeiras 370 stimulas foram

publicadas em 13.12.1963 e entraram em vigor em 01.03.1964.

Aqui, duas observagdes hdo de ser feitas, conforme bem observa Marcelo Alves
Dias de Souza'®’: a primeira refere-se & origem regimental das sumulas no Brasil. A
previsdo de edicao das simulas nao decorreu de lei, mas da inser¢do de disposi¢ao no
Regimento Interno do STF. Em conseqiiéncia, e eis a segunda observagdo, a
possibilidade de edicdo de sumula restringia-se, num primeiro momento, unicamente,

ao proprio Supremo Tribunal Federal.

'8 tualidade do Supremo Tribunal Federal, p. 15.
% Do precedente judicial a siimula vinculante, p. 254.
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Com o advento do Codigo de Processo Civil de 1973, o seu artigo 479'

concedeu embasamento legal a simula de jurisprudéncia predominante, como produto
da uniformizacdo da jurisprudéncia, bem como ampliou a possibilidade de ela ser
editada por outros tribunais brasileiros, que, em conseqiiéncia, passaram a sumular sua
jurisprudéncia, uniformizando-a'”’-'"*>. Antes disso, a Lei Federal 5.010, de

30.05.1966, ja autorizava o extinto Tribunal Federal de Recursos a expedir sumulas'®.

Uma das vantagens imediatas sentidas com a edi¢do de sumulas pelos tribunais
foi a supressdo de alguns institutos processuais, tal qual o recurso de revista'*, que era
concedido a parte toda vez que a decisdo recorrida contrariasse a interpretacdo dada

por um 6rgao colegiado.

190 Cédigo de Processo Civil de 1973:

“Art. 479. O julgamento, tomado pelo voto da maioria absoluta dos membros que integram o tribunal,
sera objeto de simula e constituira precedente na uniformizagdo da jurisprudéncia.

Paragrafo unico. Os regimentos internos dispordo sobre a publicagdo no 6rgdo oficial das sumulas de
jurisprudéncia predominante.”

! De acordo com a proposta inicial de Alfredo Buzaid, pretendia-se retomar aos antigos assentos,
com for¢a obrigatoria, conforme se comprova transcrevendo os arts. 518 e 519 do anteprojeto do
Cddigo de Processo Civil:

“Art. 518. A decisdo, tomada pelo voto da maioria absoluta dos membros efetivos que integram o
tribunal, sera obrigatoria, enquanto nao modificada por outro acorddo proferido nos termos do artigo
antecedente.

Art. 519. O presidente do tribunal, em obediéncia ao que ficou decidido, baixara um assento, Quarenta
e cinco dias depois de oficialmente publicado, o assento tera forca de lei em todo o territorio
nacional.”

12 Entretanto, a Comissdo Revisora do Codigo de Processo Civil suprimiu todo o capitulo proposto
por Buzaid, e o projeto foi emendado, para admitir a edigdo de sumulas de jurisprudéncia
predominante, com efeito ndo-vinculador. Valioso é o comentario do senador Accioly Filho, ao
admitir o uso simula com algumas ressalvas: “As sumulas nao se compadecem com 0 nosso sistema
escrito de Direito positivo. Num ordenamento preponderantemente consuetudinario, ¢ natural que
certas orientacdes jurisprudenciais se cristalizem em enunciados estaveis, como sdo os cases do
Direito americano. Mas as leis escritas ja carecem de flexibilidade bastante, de modo que procurar
ainda mais endurecer a sua interpretacdo, mediante proposi¢des que dificilmente possam ser afastadas,
significa abrir mdo do pouco que nos deixa o sistema para a modelacdo do Direito positivo as
circunstancias de cada caso concreto”. E continuou: “A Sumula de Jurisprudéncia Predominante do
Supremo Tribunal Federal ¢ ainda uma experiéncia, de resultados até agora ndo comprovados.
Esperemos a licdo do tempo, € ndo nos arrisquemos em tentativas generalizadas m todo o territorio
nacional, antes que se conhecam os rumos a que sera levada a experiéncia do Supremo Tribunal”
(apud Lenio Luiz Streck, Sumulas no direito brasileiro...., p. 112-113).

193 «Art. 63. O Tribunal Federal de Recursos organizaré, para orientagdo da Justi¢a Federal de primeira
instancia, e dos interessados, Sumulas de sua jurisprudéncia, aprovadas pelo seu Plenario, fazendo-as
publicar, regularmente, no Diario da Justi¢a da unido e nos Boletins da Justica Federal das Segoes.”

194 Atualmente, o recurso de revista somente ¢é previsto no ambito da Justica do Trabalho.
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A expedigdo de simulas de jurisprudéncia predominante decorre ou de um
processo de divergéncia jurisprudencial, ou da existéncia de entendimento pacifico

quanto a uma matéria especifica.

Com efeito, o Cddigo de Processo Civil de 1973, em seus artigos 476 a 479,
conforme ja indicado, vislumbra o incidente de uniformizacao de jurisprudéncia, € a
conseqiiente edicdo de sumula, quando houver divergéncia. O incidente de
uniformizagdo pode ocorrer quando: (i) o juiz, ao proferir seu voto, em camara, turma
ou se¢do, constatando a divergéncia de interpretacdo quanto a determinada tese
juridica, requer pronunciamento prévio do tribunal, para que ele assente seu
entendimento sobre aquela matéria (arts. 476, I e II); (ii) as partes, ao arrazoarem os
seus recursos, ou em peticdo avulsa, requerem que haja julgamento preliminar sobre a
questdo divergente (art. 476, paragrafo tnico); ou (iil) o representante do Ministério
Publico, ao atuar na causa, como parte ou como custos legis, suscita o incidente de

uniformizagao (art. 478).

A uniformizagdo da jurisprudéncia, nesses casos, ocorre sempre antes da
conclusao do julgamento do processo originario, € a tese juridica consolidada ¢ objeto
de simula. Aqui, vale uma ressalva: o incidente de uniformizagdo de jurisprudéncia
nao tem sido admitido no ambito do Supremo Tribunal Federal, haja vista que em seu

Regimento Interno inexiste essa previsao.

A outra hipotese em que a sumula de jurisprudéncia predominante também
pode ser expedida se opera quando existe entendimento pacifico sobre assunto
especifico. Essa previsao encontra-se embutida nos Regimentos Internos do STF e do
STJ. A aprovagdo da simula, neste caso, decorre da inexisténcia de divergéncia entre

as turmas do tribunal sobre a interpretagdo do direito.

A sumula de jurisprudéncia predominante, de carater meramente persuasivo,
ndo se caracteriza como norma juridica introdutora de enunciados prescritivos no

sistema juridico patrio. Dizemos isso porque, da forma como ela é produzida, sem a
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indicacdo de uma sanc¢dao em caso de sua inobservancia, nao hd como exigir o seu
cumprimento. Vale lembrar que a norma juridica completa ¢ formada pela norma
primaria e pela norma secundaria, esta ultima instituidora de uma sanc¢do, que

juridiciza a norma primaria dispositiva.

A auséncia da norma secundaria impede a insercdo do enunciado no sistema
juridico por uma norma juridica completa. Relevante mencionar a licdo de Tarek

1 , o A .
Moussallem'®; ao falar sobre as samulas de jurisprudéncia predominante:

“As sumulas ndo sdo vistas como veiculos introdutores de enunciados-enunciados. Nao sdo
considerados veiculos introdutores por estarem desprovidas de norma secundaria (norma de
atuacao judicial) para o caso de seu descumprimento. O ordenamento juridico patrio ndo toma
a desobediéncia a simula como um fato ilicito ensejador da atuagao jurisdicional. Logo ndo ¢
incongruente afirmar que nao ha obrigagao juridica de observar o disposto na simula, nem por

parte da comunidade juridica, nem por parte do proprio Tribunal editor da suimula.”

Vista sob o angulo da Teoria dos Atos de Fala, tdo propagada pelo préprio
Tarek Moussallem'*®, pode-se dizer que a simula de jurisprudéncia predominante, de

. . , . . y o ~ 1
efeito persuasivo, ¢ ato de fala com forga ilocucionaria de recomendagdo 7,

Essas anotagdes ndo se aplicam a simula “vinculante”, de competéncia do STF,
conforme se vera mais a frente, que carrega consigo a san¢do para o caso de sua

inobservancia.
3.1.4 Recurso especial, recurso de revista e embargos de divergéncia
Outras ferramentas dispostas pelo sistema juridico brasileiro para uniformizar a

jurisprudéncia sdo o recurso especial, o recurso de revista e os embargos de

divergéncia.

195 Fontes do Direito Tributdrio, p. 163. Neste mesmo sentido, Arruda Alvim, Barbosa Moreira e
Pontes de Miranda, todos citados por Lenio Streck, p. 130-131.

% Revogagdo em matéria tributdria, passim.

7 As nogdes da teoria dos atos de fala serd melhor explanada mais adiante. Antecipamos que os atos
de fala detém trés dimensoes: a locuciondria, a ilocucionaria e a perlocuciondria.
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A Constituicdo Federal de 1988, ao distribuir a competéncia dos tribunais,
confiou ao Superior Tribunal de Justica o mister de, em sede de recurso especial,
uniformizar a jurisprudéncia, quando dois ou mais tribunais derem a lei federal

interpretacao divergente, conforme se constata a partir da leitura do art. 105, III, c.

Para que a divergéncia seja instalada na esfera do STJ, por meio de recurso
especial, ¢ necessario que a matéria divergente nao seja constitucional (neste caso,
cabe ao proprio STF se pronunciar sobre o assunto) e que seja proveniente de tribunais

diferentes, conforme indica a Stmula 13 do STJ.'”®

Por outro lado, o recurso de revista ainda ¢ previsto na Justica do Trabalho, no
ambito do Tribunal Superior do Trabalho, para uniformizar a jurisprudéncia em
matéria trabalhista. E recurso que aprecia apenas questdes de direito, ndo sendo seu
proposito rever situagdes de fatos nem provas. A sua previsdo legal esta encravada no
art. 896 da CLT, que admite o recurso de revista para uniformizar a jurisprudéncia,
quando os tribunais regionais do trabalho derem a um dispositivo de lei federal, de lei
estadual, de convengao coletiva, de sentenca normativa ou de regulamento empresarial

de observancia obrigatéria interpretagio diversa da que foi dada por outro TRT',

Outro recurso admitido para uniformizar a jurisprudéncia recebe o nome de
embargos de divergéncia, previsto no Superior Tribunal de Justica e no Supremo
Tribunal Federal, que pode ser interposto em recurso especial € em recurso

extraordindrio, quando, no decorrer do julgamento desses recursos, se constatar que

8 Stimula 13 STJ: “A divergéncia de julgados do mesmo tribunal néo enseja recurso especial”.

9 CLT, Art. 896: “Cabe Recurso de Revista para Turma do Tribunal Superior do Trabalho nas
decisdes proferidas em grau de recurso ordinario, em dissidio individual, pelos Tribunais Regionais do
Trabalho, quando:

a) derem ao mesmo dispositivo de lei federal interpretacdo diversa da que lhe houver dado outro
Tribunal Regional, no seu Pleno ou Turma, ou a Secdo de Dissidios Individuais do Tribunal Superior
do Trabalho, ou a Simula de Jurisprudéncia Uniforme dessa Corte;

b) derem ao mesmo dispositivo de lei estadual, Convengdo Coletiva de Trabalho, Acordo Coletivo,
sentenca normativa ou regulamento empresarial de observancia obrigatéria em area territorial que
exceda a jurisdi¢do do Tribunal Regional prolator da decisdo recorrida, interpretagdo divergente, na
forma da alineca a (...).”
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outro 6rgao daquele Tribunal se pronunciou de modo contrario, inaugurando, por
A . . A+ 200 - . .
conseqiiéncia, a divergéncia®™ . E um recurso que tem a funcdo de uniformizar a

jurisprudéncia, superando os entendimentos contrarios no seio do proprio tribunal.

3.1.5 Uniformizagdo de interpretagdo de lei federal na esfera dos Juizados Especiais

Federais

Uma outra forma de uniformizacdo jurisprudencial que vale ser mencionada
brevemente ¢ aquela prevista pela Lei Federal 10.259, de 12 de julho de 2001, que,
tendo instituido os Juizados Especiais na Justica Federal, previu a uniformizacao da
jurisprudéncia por meio de um pedido a Turma Regional ou a Turma Nacional de

Jurisprudéncia.

De acordo com o art. 14, §§ 1° ¢ 2° 2!, constatada a divergéncia entre decisdes
de Turmas Recursais sobre questdoes de direito material, o pedido de uniformizagdo
podera ser feito: (i) a Turma Regional de Uniformizacgdo, quando a divergéncia ocorrer
entre Turmas da mesma Regido, ou (ii) & Turma Nacional de Uniformizacao, quando a
divergéncia decorrer de Turmas Recursais de regioes diferentes, ou quando a decisdao
proferida contrariar simula ou jurisprudéncia dominante do Superior Tribunal de

Justica.

2 0 STJ tem admitido embargos de divergéncia contra agravo interposto de decisio monocratica que,
ancorado no art. 557 do Cddigo de Processo Civil, nega seguimento a recurso especial; e contra
acorddo em agravo interposto contra decisdo monocratica que, com fundamento no art. 557, § 1°-A, do
CPC, concede provimento a recurso especial (EREsp 258.616-PR, Rel. Min. Salvio de Figueiredo
Teixeira, DJ de 12.11.2001, p. 121).

211 i n.° 10.259/01: “Art. 14. Cabera pedido de uniformizagio de interpretagdo de lei federal quando
houver divergéncia entre decisdes sobre questoes de direito material proferidas por Turmas Recursais
na interpretacao da lei.

§ 1° O pedido fundado em divergéncia entre Turmas da mesma Regido sera julgado em reunido
conjunta das Turmas em conflito, sob a presidéncia do Juiz Coordenador.

§ 2°. O pedido fundado em divergéncia entre decisdes de Turmas de diferentes regides da proferida em
contrariedade a sumula de jurisprudéncia dominante do STJ sera julgado por Turma de
Uniformizacdo, integrada por juizes de Turmas Recursais, sob a presidéncia do Coordenador da
Justiga Federal (...)".
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Acaso a Turma de Uniformizagdo decida de forma contraria a sumula ou
jurisprudéncia do STJ, ainda assim, a parte interessada podera provocar a manifestagao

do STJ sobre o assunto (art. 14, § 4°).”

Existem discussdes sobre o carater “vinculante” das decisdes proferidas pela
Turma Nacional de Jurisprudéncia. Analisando a Resolucao 330, de 5 de setembro de
2003, que regulamentou o procedimento de uniformiza¢do na Turma Nacional,

notadamente trés de seus dispositivos, € possivel concluir que as decisdes tém o carater

vinculador, conforme bem sinaliza Monica Sifuentes®®:

“Trés dispositivos autorizam essa conclusdo: 1) se o incidente versar sobre questdo ja
apreciada pela Turma Nacional, o seu presidente podera devolver os autos a Turma Recursal
de origem, para que 1a se proceda a adequagdo do julgado a jurisprudéncia pacificada (art. 5°,
IV, da Res. 330/2003). Neste caso, o processo nem chega a ser distribuido a um dos relatores
da Turma Nacional; 2) caso haja efetiva distribuigdo, ¢ o relator observe que a questdo ja se
encontra uniformizada na Turma Nacional, em decisdo monocratica, ou seja, sem levar o
processo a julgamento, podera: a) ou modificar a decisdo da Turma Recursal originaria; b) ou
determinar o retorno dos autos a origem, para que 14 seja realizada a devida adequagao (art. 6°,
VII, da Res. 330/2003); 3) por ultimo, ¢ como reforgo as disposi¢des acima, a resolugdo
estabelece que ndo sera admitido o incidente que versar sobre matéria ja decidida na Turma

Nacional (art. 9°, § 1°, da Res. 330/2003).”

3.2 Efeito “vinculante” no sistema juridico brasileiro e o controle de

constitucionalidade de leis e atos normativos
3.2.1 Teoria do stare decisis, efeito “vinculante” e jurisdi¢do constitucional
O estudo da simula “vinculante” requer um conhecimento prévio sobre a teoria

do stare decisis e como se efetiva sua aplicacdo nos paises da common law, assim

como sua relevancia como instrumento de reducdo da divergéncia jurisprudencial.

22 Cf. Fernando da Costa Torinho Neto e Joel Dias Figueiredo Janior, Juizados Especiais Civeis e
Criminais. Comentarios Lei n.° 10.259, de 10.07.2001, apud Monica Sifuentes, Sumula vinculante...,
p. 249.

2% 0p. cit, p. 249-250.
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Entretanto, a teoria do precedente judicial ndo foi importada pura e simplesmente para

o sistema juridico brasileiro.

O efeito “vinculante” trazido para o sistema patrio foi desenhado com base na
teoria do stare decisis ¢ se aproxima dos precedentes judiciais no que tange ao carater

obrigatorio e geral de uma orientacao interpretativa proveniente de uma corte superior.

Todavia, o efeito “vinculante” mantém, no Brasil, a teor de outros paises de
civil law, estreita ligagdo com o controle de constitucionalidade de leis e atos

normativos infraconstitucionais.

E que, segundo o modelo tedrico kelseniano, a Constituicio de um Pais
encontra-se no topo da pirdmide legislativa, concedendo fundamento de validade a
todas as outras normas juridicas construidas. De acordo com essa idéia, é no texto
constitucional que estdo dispostas as regras estabelecendo as competéncias
legislativas, os direitos fundamentais, os principios basilares e os limites a acdo

daquele Estado.

Assim, estando a Constituicado no cume do edificio normativo, necessaria a
instituicdlo de um controle vinculador das leis e atos normativos produzidos
infraconstitucionalmente, de forma que estes atos normativos sejam condizentes com
os ditames ali indicados. Eventual norma legal que se coloque em dissondncia com o
texto constitucional perde sua legitimidade e condi¢do de sustentacdo, devendo ser

afastada do sistema juridico.

As decisdes judiciais também sdo normas juridicas, individuais e concretas,
expedidas pelo Poder Judiciario. Por essa razdo, também devem ser formatadas em

consonancia com as normas constitucionais.

Com efeito, existe uma presun¢do universal de constitucionalidade das normas

juridicas, isto €, presume-se que, ao ingressarem no sistema juridico, elas estdo em
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conformidade com a Constituicdo em vigor. Entretanto, uma vez questionada a sua
constitucionalidade, o sistema mantém instrumentos proprios, que servem para
verificar e atestar essa constitucionalidade ou inconstitucionalidade. Esse controle, que

204
17, €

integra a chamada jurisdicdo constituciona realizado por intermédio de um

tribunal constitucional, que no Brasil ¢ o STF.

O controle de constitucionalidade de leis e atos normativos pode se realizar de

forma difusa ou concentrada.

No controle difuso, também chamado de incidental, ¢ atribuida a qualquer
orgao judicial, singular ou colegiado, a competéncia para fazer o controle de
constitucionalidade, por ocasido do julgamento de um caso concreto. Nessas situacoes,
o julgador conhece a questdo prejudicial de inconstitucionalidade de certa lei ou ato
normativo, estando autorizado a descartar aquele dispositivo considerado
inconstitucional. A eficacia da decisdo, neste caso, limita-se as partes envolvidas no

processo julgado.

No controle concentrado, de forma diversa, atribui-se a um tribunal
constitucional a tarefa de analisar se uma lei ou ato normativo ¢é constitucional ou nao.
Essa analise ¢ feita por meio de acdes diretas, sem partes, € o seu produto ¢ uma
decisdao que indica apenas se o dispositivo € constitucional ou ndo. Aqui, a eficacia da

decisdo ¢ erga omnes.

2% André Ramos Tavares define a expressio jurisdi¢do constitucional, distinguindo-a de justica
constitucional. Confira-se: “Jurisdi¢do constitucional, contudo, ¢ terminologia que inculca a idéia de
desenvolvimento processual consoante o rito judicial, visando a atuag@o constitucional. Nesse sentido,
intensamente utilizado, a jurisdigdo constitucional refere-se ao estudo de questdes mais propriamente
processuais. Realiza-se um corte prévio para admitir, sem maiores precaucdes, que a defesa e
cumprimento ultimo da Constitui¢do opera-se mediante um processo de tomada de decisdo de carater
jurisdicional. Eliminam-se, assim, questdes essenciais a uma completa teoria da Justica Constitucional,
como o estudo da natureza politica ou juridica do processo e da decisdo que dele deriva, quando
realizada pelo Tribunal Constitucional. (...) Uma teoria da jurisdi¢do constitucional passaria ao largo,
ademais, de problemas de legitimidade democratica, porque, novamente, comparece o elemento
jurisdicional como elemento predeterminado, cuja adequabilidade s6 poderia proceder de uma analise
externa ao tema da ‘jurisdicdo constitucional’propriamente dita” (Teoria da justica constitucional, p.
146).
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No sistema patrio, coexistem as duas formas de controle.

A deflagracao do controle de constitucionalidade no Brasil se deu por ocasido
da primeira Constituicdo republicana, de 1891. Antes disso, sob influéncia do
pensamento europeu, a guarda da Constitui¢do cabia ao Legislativo, a quem era
atribuido o poder de elaborar, interpretar, suspender e revogar as leis, conforme ja dito

anteriormente nesta dissertacao.

O art. 59, § 1°, do texto constitucional de 1891 previu o controle concreto, por
via da excecdo, realizado exclusivamente pelo Supremo Tribunal Federal. Rezava seu

texto que:

“das sentencas das Justigas dos Estados em ultima instancia havera recurso para o Supremo
Tribunal Federal: a) quando se questionar sobre a qualidade ou a interpretagdo de tratados e
leis federais, e a decisdo do tribunal do Estado for contra ela; b) quando se contestar a validade
de leis e atos dos governos dos Estados em face da Constituicdo, das leis federais, e a decisdo

do Tribunal do Estado considerar validos esses atos, ou essas leis impugnadas.”

Na seqiiéncia, a Lei 221, de 20 de novembro de 1894, introduziu no sistema

. . . . . 205 . .
brasileiro o controle difuso de constitucionalidade”, ao reconhecer aos tribunais e

25O controle jurisdicional difuso de constitucionalidade teve seu marco inicial com a decisdo de John
Marshall, proferida no julgamento pela Suprema Corte norte-americana do caso Marbury v. Madison,
nos idos de 1803. Neste caso, a Suprema Corte considerou inconstitucional lei editada pelo Congresso
norte-americano que lhe atribuia a competéncia para julgar originariamente writ of mandamus em
outros casos que ndo os admitidos no texto constitucional. Referida decisdo institucionalizou a pratica
do judicial review, ao admitir o poder dos tribunais de afastar as leis que estejam em desacordo com o
texto constitucional.

Destacamos uma passagem que demonstra bem os argumentos utilizados por Marshall neste
julgamento:

“A questdo, se uma resolugdo da legislatura incompativel com a Constituigdo, pode tornar-se lei do
pais, ¢ uma questdo profundamente interessante para os Estados Unidos, mas, felizmente, de nem uma
dificuldade proporcional a sua magnitude. Para resolvé-la, basta o reconhecimento de certos principios
que foram longa e otimamente estabelecidos.

Que o povo tem direito originario de estabelecer para o seu futuro governo os principios que se lhe
antolharem mais concernentes a sua propria felicidade, sdo os alicerces sobre que se assenta todo o
edificio americano.

O exercicio desse direito originario representa uma grande soma de esforgos; ndo pode, ndo deve ser
freqiientemente repetido. Os principios assim estabelecidos sdo, pois reputados fundamentais. E como
¢ suprema a autoridade de onde eles dimanam, e raras vezes obra, sdo destinados a serem permanentes.
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juizes a competéncia para apreciarem a validade das leis e regulamentos e deixarem de
aplicé-las aos casos postos sob seu julgamento, acaso considerassem incompativeis

com a Constituicao.

Foi somente com a EC 16, de 26 de novembro de 1965, que o controle de

206

constitucionalidade concentrado e abstrato foi verdadeiramente introduzido no

A vontade originaria e suprema organiza o governo € assigna aos diversos departamentos seus
respectivos poderes. E pode contentar-se com isso ou fixar certos limites para que ndo sejam
ultrapassados por esses departamentos.

Pertence a ultima classe o governo dos Estados Unidos. Os poderes da legislatura sdo definidos e
limitados; e para que esses limites ndo possam se tornar confusos ou apagados, a Constituigdo ¢
escrita. Para que fim os poderes sdo limitados, e com que intuito se confia a escrita esta delimitagao, se
a todo tempo esses limites podem ser ultrapassados por aqueles que se quis refrear? A distingdo entre
um governo de limitado ou de ilimitados poderes se extingue desde que tais limites ndo confinem as
pessoas contra quem sdo postos e desde que atos proibidos e atos permitidos sejam de igual
obrigatoriedade. E uma proposicdo por demais clara para ser contestada, que a Constitui¢do veta
qualquer deliberacao legislativa incompativel com ela; ou que a legislatura possa alterar a Constitui¢ao
por meios ordinarios.

Nao ha meio termo entre estas alternativas. A Constitui¢do ou ¢ uma lei superior e predominante, ¢ lei
imutavel pelas formas ordinarias; ou esta no mesmo nivel conjuntamente com as resolugdes ordinarias
da legislatura e, como as outras resolugdes, ¢ mutavel quando a legislatura houve por bem modifica-la.
(..

Certamente, todos quantos fabricaram constitui¢cdes escritas consideraram tais instrumentos como a lei
fundamental e predominante da nagéo e, conseguintemente, a teoria de todo o governo, organizado por
uma constituicao escrita, deve ser que € nula toda a resolucdo legislativa com ela incompativel (...)
Enfaticamente, ¢ a provincia e o dever do Poder Judiciario dizer o que ¢ lei. Aqueles que aplicam a
regra aos casos particulares, devem necessariamente expor e interpretar essa regra. Se duas leis
colidem uma com outra, os tribunais devem julgar acerca da eficicia de cada uma delas.

Assim, se uma lei estd em oposi¢do com a Constituicdo; se aplicadas elas ambas a um caso particular,
o Tribunal se veja na contingéncia de decidir a questdo em conformidade da lei, desrespeitando a
Constitui¢do, ou consoante a Constitui¢do, desrespeitando a lei, o Tribunal devera determinar qual
destas regras em conflito regera o caso. Esta ¢ a verdadeira esséncia do Poder Judiciario.

Se, pois, os tribunais t€ém por missdo atender a Constitui¢do e observa-la e se a Constituigdo é superior
a qualquer resolugdo ordinaria da legislatura, a Constituicdo, ¢ nunca essa resolugdo ordinaria,
governard o caso a que ambas se aplicam” (Decisdes constitucionais de Marshall traduzidas por
Americo Lobo, p. 24-26).

2% O controle de constitucionalidade na modalidade concentrada foi idealizado por Carl Schmitt (La
defensa de la constitucion, passim) e por Hans Kelsen (Jurisdi¢do Constitucional, passim), a partir da
contestacdo do judicial review norte-americano. Ambos os estudiosos concordavam com o fato de que
o controle de constitucionalidade deveria ser atribuido a um nico 6rgdo estatal, mas divergiam quanto
ao Poder que deveria empreender esse controle. Para Carl Schmitt, o controle de constitucionalidade
deveria ser atribuido ao presidente do Estado Alemao, que, a seu ver, detinha a imparcialidade
necessaria ao exercicio dessa fun¢do. Hans Kelsen, por outro lado, refutava essa idéia, afirmando nao
ser razoavel atribuir ao 6rgdo sujeito ao controle o proprio poder controlador. Dai por que defendia a
criacdo de um Tribunal Constitucional, a quem seria atribuido, por meio de processos de natureza
objetiva, o mister de fazer o controle constitucional de leis e atos normativos. Schmitt replicava esses
argumentos dizendo que o Poder Judiciario tem por fungdo aplicar a leis aos casos concretos, € no
controle de constitucionalidade concentrado ndo haveria julgamento de caso concreto; ¢ entendia que
Poder Judiciario nao detinha legitimidade para retirar do sistema uma lei produzida pela vontade do
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sistema juridico brasileiro, com a previsio da agdo direta de inconstitucionalidade®’.

A referida Emenda Constitucional alterava o art. 101, I, £, da Constitui¢ao Federal de
1946, para conceder competéncia ao STF para processar e julgar “representacao contra
inconstitucionalidade de lei ou ato de natureza normativa, federal ou estadual,

encaminhada pelo procurador-geral da Republica”.

Nessa mesma Constituicao Federal de 1946, foi alterado o art. 124, XIII, para
albergar o controle de constitucionalidade no ambito dos Estados, contra lei ou ato

normativo dos Municipios em conflito com a Constitui¢do estadual.

A Constituicdo de 1967 e a conseqiiente Emenda Constitucional de 1969
mantiveram o controle de constitucionalidade, com algumas modifica¢des, entre as
quais a extincao do controle na esfera estadual e a possibilidade de ado¢ao de medida

cautelar nos processos objetivos.

Com a nova ordem constitucional de 1988, e suas conseqiientes emendas,
coexistem os dois sistemas de controle de constitucionalidade: o concentrado,

inspirado nas cortes constitucionais européias, e o difuso, influéncia norte-americana.

Marcelo Alves Dias de Souza™® enumera as caracteristicas de cada um desses
sistemas, revelando que o controle difuso, no Brasil, apresenta as seguintes
propriedades: (1) a analise da constitucionalidade de lei ou ato normativo pode ser feita
por qualquer juiz ou tribunal; (i1) pode ser requerida por qualquer parte, em qualquer
tipo de agdo, por meio de incidente dentro do processo principal; (iii) a ndo aplicacao

da norma considerada pelo juiz inconstitucional se restringe ao caso em julgamento,

povo, ja que seus integrantes ndo eram escolhidos pelos cidaddos. Kelsen, em tréplica, aduziu que a
retirada da lei do sistema decorre de sua nulidade, em virtude da verificagdo da compatibilidade do
processo e do produto com a Constituigdo. Ademais, o que se discute em controle de
constitucionalidade concentrado em abstrato ¢ a conformidade ou ndo da lei a Constituicdo, de modo
que o vicio se transfere ao produto que perde sua validade. O modelo defendido por Kelsen foi
adotado na Constituigdo da Austria de 1920 e influenciou as demais ordens juridicas mundiais.

270 embrido do controle concentrado de constitucionalidade ¢ a representagdo interventiva, instituida
pela Constituigdo Federal de 1934, e novamente prevista na Constituicdo Federal de 1946, com novos
contornos.

2% Do precedente a simula vinculante, p. 206.
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isto €, a eficacia € apenas inter partes; e (iv) uma vez considerada inconstitucional por
decisdo definitiva do STF a conseqiiéncia indireta ¢ mediata ¢ a necessidade de o

Senado suspender a lei inconstitucional.

No controle concentrado, os instrumentos disponiveis sdo a acao direta de
inconstitucionalidade, a acdo declaratoria de constitucionalidade, a argliicdo de
descumprimento de preceito fundamental, a agdo direta de inconstitucionalidade por

omissao e a acdo direta de inconstitucionalidade interventiva.

A convivéncia de duas formas bem distintas de controle de constitucionalidade
gera, no Brasil, algumas situagdes bem peculiares, como quando uma mesma norma
juridica ¢ objeto do controle incidental difuso e, concomitantemente, de controle
concentrado e abstrato, por acdo direta perante o STF. Dai a necessidade de haver um
esforgo legislativo e jurisprudencial tendente a aplicar, de forma harmonica e coerente,

ambos os sistemas de controle.

Nesta toada, o Ministro Sepulveda Pertence™ ja afirmava que cabe ao STF
“construir um sistema de convivéncia, de harmonizagao desses dois sistemas, no qual ¢
fatal, dada a eficacia universal do controle abstrato, que este venha a predominar sobre
o controle difuso, paralisando-o ou mesmo extinguindo-o em cada caso, seja por forca
da decisao liminar da acdo direta — praticada entre ndés com dimensdes que nenhum

outro ordenamento conhece — seja por for¢a da decisdo definitiva”.
3.2.2. A eficacia “vinculante” no controle de constitucionalidade
Constatada a necessidade de harmonizar os sistemas de controle de

constitucionalidade existentes no Brasil, a concessdo de eficacia ‘“vinculante” as

decisdes proferidas em sede de controle concentrado abstrato pareceu, ao legislador,

2 Voto proferido na ADC 4 MC/DF, julgada pelo Pleno do Supremo Tribunal Federal em
11.02.1998.
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uma boa alternativa. Dai por que ele o concedeu a alguns institutos juridicos proprios

do controle concentrado.

3.2.2.1 Na acdo declaratoria de constitucionalidade

Foi com a introdu¢do da EC 3, de 17 de marco de 1993, que a acao declaratoria
de constitucionalidade foi inserida no sistema juridico brasileiro, a fim de “elidir a

inseguranca juridica ou estado de incerteza sobre legitimidade de lei ou ato normativo

1”210 99211

federal””"”, carregando consigo a caracteristica de produzir efeito “vinculante

Estabeleciam o art. 102, 1, a, € o seu § 2° o seguinte:

“Art. 102. (...)
1-(.)

a) a acdo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual ¢ a acao

declaratoria de constitucionalidade de lei ou ato normativo federal;

(...)

§ 2° As decisdes definitivas de mérito, proferidas pelo Supremo Tribunal Federal, nas a¢des
declaratorias de constitucionalidade de lei ou ato normativo federal, produzirdo eficacia contra
todos e efeito vinculante, relativamente aos demais o6rgdos do Poder Judiciario e ao Poder

Executivo.”

O ingresso da agdo declaratoria de constitucionalidade no sistema juridico
patrio reavivou o debate sobre a natureza duplice da acdo direta de
inconstitucionalidade (ADIn) e, na oportunidade, da propria acdo declaratoria de
constitucionalidade (ADC). O cerne da questdo cingia-se a saber se a declaragcdo de
improcedéncia da ADIn equivaleria a pronuncia de constitucionalidade da lei ou ato

normativo posto em discussao.

210 pronunciamento do Ministro Gilmar Ferreira Mendes, na Reclamagao 2.363/PA, DJU 1°/08/2003.
' A introducdo do efeito “vinculante” pela Emenda Constitucional n.° 3/93 é resultante da influéncia
exercida pela PEC n.° 130/92, liderada pelo Deputado Roberto Campos, que foi incorporada, com
algumas deficiéncias técnicas, ao texto substituto da PEC n.° 48/91, pelo Deputado Benito Gama. De
acordo com o Ministro Gilmar Ferreira Mendes, a manifesta inspiracdo germanica da referida proposta
permite associar o efeito “vinculante” instituido pela Emenda n.° 3/93 ao praticado pelo direito
constitucional alemao (Controle concentrado, p. 338).
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A questao foi pacificada infraconstitucionalmente a partir da Lei 9.868, de 10
de novembro de 1999, que, dispondo sobre o processamento e o julgamento da ADIn,
prescreveu, em seu art. 24, a natureza duplice dessas demandas. Transcrevemos o

dispositivo em referéncia:

“Art. 24. Proclamada a constitucionalidade, julgar-se-4 improcedente a acdo direta ou
procedente eventual agdo declaratéria; e proclamada a inconstitucionalidade, julgar-se-a

procedente a agdo direta ou improcedente eventual agdo declaratoria.”

Com isso, ficou consagrado o entendimento de que a ADC e a ADIn detém

natureza duplice, o que equivale a dizer que sdo duas faces de uma mesma moeda.

3.2.2.2 Na agao direta de inconstitucionalidade

Essa referéncia sobre a discussao acerca da natureza duplice da ADC e da ADIn
apresenta relevancia, neste estudo, na medida em que, inicialmente, o efeito
“vinculante” somente foi previsto, no controle concentrado, para a agao declaratoria de

constitucionalidade.

Surgiu, a época do ingresso da EC 3/93, o questionamento sobre a atribui¢do de
eficicia “vinculante” as decisdes proferidas em sede de acdo direta de
inconstitucionalidade, nos mesmos moldes da ADC. Como a Constituicdo Federal
atribuia eficacia “vinculante” de forma expressa apenas a ADC, e nada dizia quanto a
ADIn, muitos foram os estudiosos que se posicionaram favoravel ou contrariamente a

vinculacao da decisdo prolatada em ADIn.

Aqueles que se posicionavam contrariamente entendiam que a Constituicao
Federal tinha estabelecido dois regimes juridicos diversos. Para a ADIn, a decisdo de
procedéncia da acgdo tinha eficicia ergas omnes, sendo aplicada a todos os

jurisdicionados, mas nao era vinculativa, de forma que, acaso a decisdo viesse a nao
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ser observada pelos demais 6rgaos do Poder Judiciario ou pela Administragdo, restava

ao jurisdicionado buscar amparo ingressando com agao propria.

Para os que defendiam a extensdo do efeito “vinculante” a ADIn, a questao
mudava de figura, uma vez que a decisdo teria eficicia erga omnes, mas também
deveria ser compulsoriamente seguida pelos demais orgdos do Judicidrio e pela

Administragao.

Por ocasido dos debates travados entre os Ministros do Supremo Tribunal

Federal, no julgamento da medida cautelar, na Acgdo Declaratoria de

212
4

Constitucionalidade , magistral foi o voto do Ministro Sepulveda Pertence, ao

defender a extensao do efeito “vinculante” a ADIn. Confira-se um trecho de seu voto:

“Ja em diversas oportunidades, Senhor Presidente, desde a primeira discussdo na ADC 01,
tenho enfatizado que, por serem ambas as agdes tipicamente diplices, a agdo direta de
inconstitucionalidade e a agdo declaratdria de constitucionalidade t€ém, na verdade, um objeto
comum. E este carater duplice da acdo direta de inconstitucionalidade é uma peculiaridade
nossa ¢ de poucos sistemas de controle de constitucionalidade, salvo engano o brasileiro, o
alem@o e s6 um outro mais (ver meu voto na AOR 166). Dela tanto pode resultar, se julgada
procedente, a declaragdo de inconstitucionalidade, quanto, se julgada improcedente, a
declaragdo de inconstitucionalidade. E aqui, creio que estamos sozinhos no mundo, com a
criacdo da agdo declaratoria de constitucionalidade. Nela, também se tem — ai por disposi¢ao
expressa da Constituicdo, seja qual for o sentido da decisdo que nela se tome: procedente,
declarando-se constitucional a lei; improcedente, declarando-se inconstitucional a lei —, que
essa sentenca, seja qual for o seu sentido tem eficacia erga omnes e forca vinculante. Por isso
mesmo — 0 que ndo esta em causa — porque sdo agdes rigorosamente duplices, com o objeto
rigorosamente idéntico e potencialidades rigorosamente comuns, ¢ que entendo que seria
‘kafkiano’ limitar o poder vinculante a uma e negé-la a outra. Entdo teriamos nos, que temos
tdo poucos processos para decidir — e que estamos, por isso, a beira da faléncia, para ndo
declara-la de logo —, que julgar duas vezes a mesma questdao: declarada constitucional a lei,
porque improcedente a ADIn — deciso teria eficacia erga ommnes, mas seria um ‘sino sem

badalo’, sem forga vinculante — e, no dia seguinte, o interessado teria que vir com uma agao

12 A¢do Declaratoria de Constitucionalidade 4 MC/DF, Pleno, Rel. Min. Sidney Sanches, julgada em
11.02.1998.
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declaratoria de constitucionalidade para que acrescentassemos, nesta mesma Sala, repetindo os

mesmos votos, um outro efeito a sentenga ja proferida.”

Com o advento da Lei 9.868, de 10 de novembro de 1999, o art. 28, em seu
paragrafo tnico””, atribuiu, de forma expressa, efeito “vinculante” também para as

acoes diretas de inconstitucionalidade, ao dizer que:

“Art. 28. (...)

Paragrafo unico. A declaragdo de constitucionalidade ou de inconstitucionalidade, inclusive a
interpretacdo conforme a Constitui¢do e a declaragdo parcial de inconstitucionalidade sem
reducdo de texto, tém eficacia contra todos e efeito vinculante em relagdo aos 6rgaos do Poder

Judiciario e a Administracdo Publica federal, estadual e municipal.”

A consagracdo da eficacia “vinculante”, no ambito constitucional, somente foi
estendida a acdo direta de constitucionalidade a partir da EC 45, de 8 de dezembro de

2004, que, alterando o § 2° do art. 102, concedeu a seguinte redagao:

“Art. 102. (...)

213 A constitucionalidade desse dispositivo foi questionada na Reclamagido (AgR-QO) 1.880/SP, de
relatoria do Ministro Mauricio Corréa, cujo julgamento foi proferido em 07.11.2002, e publicado no
DJ em 19.03.2004, p. 17, tendo o Pleno do STF entendido pela constitucionalidade do aludido
dispositivo, conforme se constata a partir da transcri¢do de sua ementa:

“EMENTA: QUESTAO DE ORDEM. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
JULGAMENTO DE MERITO. PARAGRAFO UNICO DO ART. 28 DA LEI 9.868/99.
CONSTITUCIONALIDADE. EFICACIA VINCULANTE DA DECISAO. REFLEXOS.
RECLAMACAO. LEGITIMIDADE ATIVA.

1. E constitucional lei ordinaria que define como de eficacia vinculante os julgamentos definitivos de
mérito proferidos pelo Supremo Tribunal Federal em acdo direta de inconstitucionalidade (Lei
9.868/99, art. 28, paragrafo tinico).

2. Para efeito de controle abstrato de constitucionalidade de lei ou ato normativo, ha similitude
substancial de objetos nas agdes declaratoria de constitucionalidade e direta de inconstitucionalidade.
Enquanto a primeira destina-se a afericdo positiva de constitucionalidade a segunda traz pretensdo
negativa. Espécies de fiscalizacdo objetiva que, em ambas, traduzem manifestacdo definitiva no
Tribunal quanto a conformagdo da norma com a Constitui¢do Federal.

3. A eficacia vinculante da ac¢do declaratoria de constitucionalidade, fixada pelo § 2° do art. 102 da
Carta da Republica, ndo se distingue, em esséncia, dos efeitos das decisdes de mérito proferidas nas
agoes diretas de inconstitucionalidade.

4. Reclamacdo. Reconhecimento da legitimidade ativa ad causam de todos que comprovem prejuizo
oriundo de decisdes dos orgdos do Poder Judiciario, bem como da Administragdo Publica de todos os
niveis, contrarias ao julgado do Tribunal. Ampliacdo do conceito de parte interessada (Lei 8.038/90,
art.13). Reflexos processuais da eficacia vinculante do acordao a ser preservado.

5. Apreciado o mérito da ADI 1.662/SP (DJ 30.08.2001), estd o Municipio legitimado para propor
reclamagdo. Agravo regimental provido.”
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§ 2°. As decisoes definitivas de mérito, proferidas pelo Supremo Tribunal Federal, nas a¢des
diretas de inconstitucionalidade e nas agdes declaratorias de constitucionalidade produzirdo
eficacia contra todos e efeito vinculante, relativamente aos demais 6rgdos do Poder Judiciario

e a administracdo publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal.”

Assim, a partir de entdo, as decisdes definitivas proferidas em ac¢do direta de
inconstitucionalidade, além de terem eficacia erga omnes, também detém efeito
“vinculante” quando aos demais 6rgaos do Poder Judiciério e & Administragdo Publica,

por ordem da propria Constituicao Federal.

3.2.2.3 Na argiii¢do de descumprimento de preceito fundamental

A argiiicdo de descumprimento de preceito fundamental ¢ uma a¢do de indole
constitucional, prevista quando da inclusdo, pela EC 3/93, do § 1° (em substituicdo ao

paragrafo inico) ao art. 102 do texto constitucional.

Consiste em uma agdo cujo propdsito € “evitar ou reparar lesdo a preceito

fundamental, resultando de ato do Poder Publico™".

O efeito “vinculante” as decisdes proferidas em sede de argiiigdo de
descumprimento de preceito fundamental foi concedido pela Lei 9.882, de 3 de
dezembro de 1999, que disp0Os sobre o processamento e o julgamento dessas acoes, ao

estabelecer, em seu art. 10, § 3°, que:

“Art. 10. (...)
§ 3°. A decisdo tera eficacia contra todos e efeito vinculante relativamente aos demais 6rgaos

do Poder Judiciario.”

Diferentemente da ADIn, a EC 45/2004 nao estendeu a eficacia “vinculante” a
ADPC, o que implica afirmar que a eficacia “vinculante” nessa espécie de remédio

constitucional ainda decorre de disposi¢ao infraconstitucional.

214 Redacdo do art. 1° da Lei n.° 9.882/99.
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3.2.2.4 Na medida cautelar proferida em ADC e em ADIn

E admissivel medida cautelar®"

em controle de constitucionalidade, na agao
declaratoria de constitucionalidade e na agdo direta de inconstitucionalidade, quando,
num cotejo perfunctorio, o STF constate caso de excepcional urgéncia que justifique a
sua concessao, ratificando a constitucionalidade ou afirmando a inconstitucionalidade

da norma juridica atacada.

Uma vez concedida a medida, resta indagar se a ela também ¢ aplicada a

eficacia “vinculante”.

Com efeito, a medida cautelar consiste em veiculo que introduz no sistema
juridico norma juridica que, (i) na ADC, ratifica a constitucionalidade da norma
atacada e (i1)) na ADIn suspende a eficicia técnica da norma juridica

inconstitucional®'¢,

A conseqiiéncia imediata da ratificacdo da constitucionalidade de uma norma
atacada em sede de ADC ¢ a imediata suspensdo pelos Tribunais e juizes dos

processos em andamento que envolvam a sua aplicacao.

215 A Lei n.° 9.868/99 admite o processamento de medida cautelar em seus arts. 10 a 12 (quanto a
ADIn) e 21 (em relagéo a ADC).

216 Discorrendo sobre os efeitos da concessdo de medida cautelar em sede de controle concentrado de
constitucionalidade, Robson Maia Lins argumenta que, ao proferir cautelar em ADIn, opera-se a
suspensdo da eficacia técnica da norma atacada, conforme se afere da transcrigdo de seus argumentos:
“Estamos convencidos de que a suspensdo ¢ sempre da eficacia técnico-sintatica da RMIT.
Explicando. Com efeito, a norma introduzida pela cautelar, ainda que provisoria, impede o agente
competente de realizar a incidéncia da RMIT. Prescreve, portanto, a ineficacia técnico-sintatica da
RMIT (...) Nesse passo, ¢ crivel sustentar que a concessdo de cautelar pela inconstitucionalidade nas
acoes de controle concentrado de constitucionalidade veicula norma que sempre suspende a eficacia
técnico-sintatica da RMIT. Esta proposi¢ao pode ser constada na analise do enunciado-enunciado do
texto normativo da decisdo, precisamente no conseqiiente da norma introduzida. Ha sempre a
prescricdo de que a RMIT ndo deve ser aplicada” (Controle de constitucionalidade da norma
tributaria, p. 163-164).
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Na ADIn, a cautelar ocasiona a suspensdo imediata da eficacia técnica da norma
juridica reputada inconstitucional e, por conseqiiéncia, a impossibilidade de os juizes e

tribunais a aplicarem.

Pergunta-se: ha eficidcia “vinculante” nas cautelares expedidas em sede de
controle de constitucionalidade concentrado? Compulsando a Lei 9.868/99, que
regulamentou o processamento e o julgamento da ADC e da ADIn, constata-se que,
expressamente, ndo ha qualquer remissdo a eficacia “vinculante” das decisdes
proferidas em cautelares. E, numa analise muito superficial e equivocada, poderia se

defender que, realmente, essas decisdes ndo sao vinculadoras.

De fato, inexiste efeito “vinculante”, tomado na acep¢ao de norma juridica.
b

Entretanto, se observarmos que a cautelar em ADC determina a suspensao pelos
juizes e tribunais dos processos em andamento, que envolvam a aplicacdo da lei
atacada, e que na ADIn se processa a suspensao da eficacia técnica da norma discutida,
pode-se dizer que, sob certo aspecto, os juizes e tribunais encontram-se vinculados,

obrigados a cumprirem essa determinagao.

Nesse sentido, o efeito “vinculante” ¢ utilizado na acepcao de dever juridico,
proveniente da relacdo juridica existente entre o STF e os demais 6rgdos do Poder
Judiciario e da Administragdao Publica, que ndo devem aplicar a norma juridica

. . . e . . 217
declarada inconstitucional ou positiva-la, quando declarada constitucional” .

3.2.2.5 Com o advento da sumula “vinculante”
O ingresso da sumula “vinculante” no ordenamento juridico brasileiro se deu,

efetivamente, com a promulgacdo da EC 45/2004, que inseriu no texto constitucional o

art. 103-A, estabelecendo o seguinte:

27 Ibidem, p. 156-157. O autor defende que a expressdo “efeito vinculante” engloba, pelo menos, trés
acepcdes de base, que se revestem da estrutura de norma juridica, além de ser utilizada no sentido de
relacdo juridica e dever juridico.
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“Art. 103-A. O Supremo Tribunal Federal podera, de oficio ou por provocagdo, mediante
decisdo de dois tercos dos seus membros, apos reiteradas decisdes sobre matéria
constitucional, aprovar sumula que, a partir de sua publicagdo na imprensa oficial, tera efeito
vinculante em relagdo aos demais 6rgaos do Poder Judiciario e a administragdo publica direta
e indireta, nas esferas federal, estadual ¢ municipal, bem como proceder a sua revisdo ou

cancelamento, na forma estabelecida em lei.

§ 1°. A stiimula tera por objeto a validade, a interpretagdo e a eficacia de normas determinadas,
acerca das quais haja controvérsia atual entre orgdos judicidrios ou entre esses e a
administragdo publica que acarrete grave inseguranca juridica e relevante multiplicacdo de

processos sobre questio idéntica.

§ 2°. Sem prejuizo do que vier a ser estabelecido em lei, a aprovacao, revisdo ou cancelamento
de stmula poderd ser provocada por aqueles que podem propor a acdo direta de

inconstitucionalidade.

§ 3° Do ato administrativo ou decisdo judicial que contrariar a simula aplicavel ou que
devidamente a aplicar, cabera reclamac¢do ao Supremo Tribunal Federal, que, julgando-a
procedente, anulard o ato administrativo ou cassard a decisdo judicial reclamada, e

determinara que outra seja proferida com ou sem a aplicacdo da simula, conforme o caso.”

Pela proposta inicial da Emenda Constitucional da Reforma do Judiciério,
existia a possibilidade de edicdo de simulas “vinculantes” pelo Superior Tribunal de
Justica e pelo Tribunal Superior do Trabalho, porém esta parte da proposta ndo foi
acolhida, tendo sido segregada para posterior discussdo e votacdo no Congresso
Nacional. Atualmente, apenas o Supremo Tribunal Federal encontra-se credenciado a

expedir simulas de efeito “vinculante”.

Estruturada do mesmo modo que as simulas nao-"vinculantes”, sob a forma de
enunciados, a simula “vinculante” traduz o entendimento jurisprudencial reiterado da
Suprema Corte em matéria constitucional. E instrumento que visa, sobretudo, ao

controle de constitucionalidade, ao vincular os demais 6rgaos de Poder Judiciario e a
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Administracdo Publica direta e indireta, nos ambitos federal, estadual e municipal,
para que adotem, no julgamento dos processos postos a sua apreciagdo, 0 mesmo

entendimento esposado na sumula.

A sumula “vinculante” ¢ norma juridica, que introduz no sistema juridico
enunciados prescritivos, e, por essa razdo, detém forga ilocucionaria prescritiva

normativa.

Explicamos: a EC 45/2004 estabeleceu a possibilidade de ajuizamento de
reclamacdo constitucional em caso de inobservancia ao teor da sumula “vinculante”. E
dizer: a previsao de uma san¢do da completude a norma juridica e ¢ justamente essa
norma secunddria que carrega a san¢ao que juridiciza a norma primaria dispositiva.
Em outras palavras, o comando s6 ¢ norma juridica se detiver uma sancdo a ser

aplicada em sua inobservancia.

Embora o novo dispositivo constitucional ndo expresse, a simula “vinculante” ¢
norma juridica produzida pelo Poder Judiciario, de abrangéncia geral, ou seja, possui

efeito erga omnes.

E a previsao de uma sang¢do pelo descumprimento € a autorizagdo constitucional
para que o Supremo Tribunal Federal edite uma norma juridica de observancia
obrigatoria e de carater geral que concedem a sumula o efeito “vinculante” e a eficacia

erga omnes.
3.2.2.5.1 Efeito “vinculante” e eficacia erga omnes
Nao ¢ raro estudiosos confundirem o conceito de efeito “vinculante” com o de

eficacia erga ommnes, utilizando-os como sinonimos. Consistem, entretanto, em

institutos juridicos distintos, cuja diferenciacdo merece ser feita.
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) ’ . -21 ,
A eficacia erga omnes ¢, habitualmente, chamada de forca de lei 8, e esta

ligada a idéia do alcance subjetivo geral que uma decisao judicial detém. Dessa forma,
a eficacia erga omnes (para todos) ¢ a extensdo dos efeitos da decisdo judicial,
contrapondo-se a idéia de que a decisdo judicial tem aplicabilidade apenas inter partes

(entre partes).

No que se refere ao efeito “vinculante”, a questdo muda de figura. O instituto ¢
enderecado aos aplicadores das normas juridicas, que, em decorréncia da imposicao do
efeito “vinculante” sobre determinada norma juridica, ficam obrigados a aplica-la nos
casos semelhantes, postos sob seu julgamento. Aqui, o angulo se altera, para focar os

julgadores na relagdo processual.

A distin¢do conceptual entre um e outro institutos foi constitucionalmente feita
a partir da EC 3/93, que atribuiu a acdo declaratoria de constitucionalidade eficacia

erga omnes e efeito “vinculante”, como duas caracteristicas distintas.

Uma curiosidade em relacdo a stmula “vinculante” ¢ que a Emenda
Constitucional 45/2004 apenas disse que o STF poderé editar “sumula que, a partir de
sua publicagdo na imprensa oficial, terd efeito vinculante em relacdo aos demais
orgaos do Poder Judiciario e a Administragdo publica direta e indireta, nas esferas
federal, estadual e municipal”. Silenciou a respeito da concessdo da eficicia erga
omnes. Com 1sso, pergunta-se quais os reflexos, para a propria sumula, do efeito

“vinculante” desacompanhado da eficacia erga omnes?

Considerando que a sumula “vinculante” consiste em uma orientacdo juridica
consolidada jurisprudencialmente pelo Supremo Tribunal Federal, de observancia
obrigatoria para os demais 6rgaos do Judiciario e para a Administragdo Publica,
entendemos que carece de maior relevancia dizer que elas ndo teriam eficacia erga

omnes. Isso porque a propria extensao subjetiva da simula indica que ela se endereca a

218 Neste sentido, Gilmar Ferreira Mendes, Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade, p.
437.
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uma pluralidade de pessoas e de 6rgdos, ndo sendo apropriado falar em auséncia de
eficacia erga omnes apenas porque a Emenda Constitucional silenciou a esse respeito.
Os tnicos nao abrangidos pelo efeito “vinculante” foram o Poder Legislativo e o
proprio Supremo Tribunal Federal. Desse modo, a auséncia de previsdo expressa da

eficacia erga omnes ndo altera o carater abrangente e geral da simula.

Outra questdo relacionada ao assunto que vem sendo discutida no seio da
Suprema Corte ¢ a possibilidade de conferir as decisdes de inconstitucionalidade
proferidas pelo STF em controle difuso a eficacia erga omnes e ‘“vinculante”,
superando, por conseqiiéncia, o entendimento tradicional de que elas apenas vinculam
as partes do processo (eficacia inter partes). Assim, nao mais caberia ao Senado
conferir eficacia geral as decisdes de inconstitucionalidade daquela Corte, quando
proferidas em controle difuso. Restaria ao Senado apenas o dever de publicacdo no
Diario Oficial do Congresso Nacional da decisdo do Supremo Tribunal Federal. Com
1ss0, ndo seria mais a resolucdo do Senado que iria atribuir eficacia geral as decisdes
de inconstitucionalidade do STF em controle difuso, pois esse efeito ja decorreria da
propria decisdo. Nesse passo, todas as decisdes do STF que reconhecessem a
inconstitucionalidade de uma norma, seja no controle difuso ou no concentrado,

passariam a ter eficacia geral e “vinculante”.

Esse entendimento implicaria reconhecer a tese da mutacio constitucional’'’ no
que se refere ao artigo 52, X, da Constituicao Federal, e acabaria afetando o dmbito de

atuagao das sumulas “vinculantes”.

Com efeito, se toda decisdo de inconstitucionalidade do STF proferida em

controle difuso ja possuisse for¢a obrigatoria geral, seria desnecessario editar simula

1% Essa questdo é tratada por Gilmar Mendes em sua obra Direitos fundamentais e controle de
constitucionalidade: estudos de direito constitucional, p. 270-280, e suscitada como questdo de ordem
no julgamento da RCL n. 4.335-AC, em que ¢ relator. Referido processo ainda encontra-se em
tramitagcdo, ndo tendo sido finalmente julgado. Ao abrir a divergéncia, o Min. Sepulveda Pertence
defendeu que, acaso o STF queira atribuir carater geral as suas decisdes em controle difuso, sem
intervengdo do Senado, deveria ser editada simula “vinculante”, evitando tornar o Senado mero 6rgéo
de publicidade das decisoes do STF.
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“vinculante” para sedimentar seu entendimento. Nao teria sentido preencher todos os
requisitos para a edicdo de simula “vinculante”, inclusive o da reiteracdo de decisdes
em um mesmo sentido, estabelecendo que uma norma ¢ inconstitucional, se qualquer

decisdo em sede de controle difuso tivesse o efeito erga omnes.

3.2.2.5.2 A coexisténcia de simulas “vinculantes” e ndao-‘“vinculantes”

Com o ingresso da EC 45/2004, a questdao imediata que se imp0s foi a de saber
se o sistema acolheria a coexisténcia de simulas “vinculantes” e nao-“vinculantes”, ou

seja, de sumulas meramente persuasivas.

Com efeito, o art. 8° da Emenda Constitucional em referéncia dispds que:

“Art. 8°. As atuais stimulas do Supremo Tribunal Federal somente produzirdo efeito
vinculante apds sua confirmagdo por dois tergos de seus integrantes ¢ publicagdo na imprensa

oficial.”

A disposi¢do constitucional alberga a possibilidade de convivéncia harmodnica
no sistema juridico de ambas as espécies de simulas, autorizando que as sumulas de
jurisprudéncia predominante, anteriores a vigéncia da Emenda Constitucional em
referéncia, possam se tornar vinculadoras, desde que atendam a um processo de

confirmag¢do por meio de quorum especial e da conseqiiente publicagao.

Mesmo que a Emenda Constitucional silenciasse a respeito da conversdo de
simulas ndo-“vinculantes” em “vinculantes”, e ndo houvesse o dispositivo
constitucional citado, ainda assim o sistema juridico acolheria a coexisténcia de ambas

as espécies de sumulas, produzidas pelo STF.

Dizemos isso porque existem critérios especificos para a edi¢ao de sumula
“vinculante”, como a restrigdo a matéria constitucional, a necessidade de gerar

controvérsia e inseguranca juridica, a necessidade de a controvérsia ser atual, e entre
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orgaos judiciarios ou entre estes e a administragdo publica, além de outros aspectos,

que limitam o campo de producao desses enunciados.

Assim, a Constituicdo Federal, ao conceder a competéncia para que o STF
produza enunciados vinculadores, ndo retirou a possibilidade de ele também editar
sumulas ndo vinculadoras, que traduzam o entendimento predominante daquele Corte

em outras matérias.

Ademais, entendemos que eventual proposta de sumula “vinculante” que nado
obtenha o quorum minimo para sua aprovagao pode ser editada como enunciado nao

vinculador.

3.2.2.5.3 Simula “vinculante” em matéria constitucional e simula infraconstitucional

A edicao de simula “vinculante” estd adstrita a matéria constitucional que

possa ocasionar controvérsia atual e grave inseguranca juridica.

Essa afirmacgdo induz a conclusdo de que inexiste a possibilidade de haver

sumula “vinculante”, produzida pelo STF, cujo assunto ndo seja constitucional.

Como o STF também possui competéncia para tratar de matéria
infraconstitucional, a exemplo do art. 102, III, d, da Constituicdo Federal, nessas
situagdes a consolidagdo de seu entendimento se da por meio de sumulas nao-

”vinculantes”.

Portanto, tanto na esfera do STF (quando a matéria ndo for constitucional),
quanto na dos demais tribunais, as simulas produzidas ndo sdo vinculadoras,

mantendo apenas forca ilocuciondria de recomendagao.
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A rigor, entretanto, com a alteracio do Codigo de Processo Civil,

220

notadamente do art. 557°°, para admitir o que se denomina de simula impeditiva de

21 5
”#“" a sumula quando

recurso, por via reflexa, passou-se a conferir efeito “vinculante
a decisao recorrida houver sido proferida visivelmente em confronto com simula de

jurisprudéncia predominante.

Explicamos melhor.

A redacao do art. 557 do CPC institui:

“Art. 557. O vrelator negara seguimento a recurso manifestamente inadmissivel,
improcedente, prejudicado ou em confironto com sumula dominante do respectivo tribunal, do

Supremo Tribunal Federal, ou do Tribunal Superior.

§ 1°A. Se a decisdo recorrida estiver em manifesto confronto com siumula ou com
jurisprudéncia dominante do Supremo Tribunal Federal, ou de Tribunal Superior, o relator

poderé dar provimento ao recurso.

§ 1° Da decisdo cabera agravo, no prazo de cinco dias, ao 6rgdo competente para o
julgamento do recurso e, se ndo houver retratacdo, o relator apresentard o processo em mesa,

proferindo voto; provido o agravo, o recurso terd seguimento.

§ 2°. Quando manifestamente inadmissivel ou infundado o agravo, o tribunal condenard o
agravante a pagar ao agravado multa entre um e dez por cento do valor corrigido da causa,
ficando a interposi¢do de qualquer outro recurso condicionada ao deposito do respectivo

valor.” (grifos nossos)

As situagdes previstas sdo as seguintes: (1) a sentenca recorrida acolheu a tese
contida na simula de jurisprudéncia dominante e o recurso da parte vencida
contraria o disposto nesta sumula (art. 557, caput). Nessa hipotese, o relator do
recurso tem o dever juridico de negar seguimento ao recurso, pois em confronto

com sumula de jurisprudéncia dominante; (ii) a sentenga recorrida foi proferida em

220 Redacao dada pela Lei 9.756, de 17 de dezembro de 1998.
221 A expressio efeito “vinculante” esta sendo utilizando aqui na acepgdo de dever juridico relacional.
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confronto com a simula e o recurso defende a aplicacdo da simula ao caso (art.
557, § 1°-A). Nesta situagdo, o relator detém a permissdo legal de, sem submeter o
recurso ao colegiado, dar, monocraticamente, provimento ao recurso, reformando a

decisdo de primeira instancia.

Essa previsao legal de o relator negar seguimento a recurso em confronto
com sumula de jurisprudéncia dominante, vinculando a decisdo judicial a simula
existente, ja existia nas esferas do STF e do STJ, em seus respectivos Regimentos

Internos. Ja4 quando do ingresso desses dispositivos, Lenio Streck®

apontava
criticas a essa vinculacdo, ao dizer, citando Nelson Luiz Pinto, que esse enunciado
“confere tamanhos poderes € competéncia ao ministro relator do recurso (especial
ou extraordindrio), que descaracterizaria a natureza dessas decisdes como sendo de
tribunais, que de regra sdo frutos de um colegiado, ¢ ndo da cabeca de um sé
magistrado. O mais grave problema, porém, nao reside no cardter monocratico da
decisdo, mas na vinculatoriedade que se da as Sumulas do Supremo Tribunal e do
Superior Tribunal de Justica. Ou seja, sutilmente, o legislador conseguiu inserir
dispositivo na citada Lei 8.038 que contraria a tradicdo de nosso sistema

s 5 223
juridico”.

222 Siimulas no direito brasileiro: ..., p. 146.

> E continua seu arrazoado: “O ponto nevralgico reside justamente na circunstancia de que o sistema
juridico brasileiro ndo permite, nem por despacho monocratico e nem por decisdo de Turma, que uma
Stimula passe a ter forga de lei (portanto, carater vinculante). Dito de outro modo: se o comando do
art. 38 fosse no sentido de que a Turma do STF ou do STJ (e ndo o relator) pudesse, de plano, mandar
arquivar recurso especial ou extraordindrio que contrariasse Sumula, a inconstitucionalidade
permaneceria pelas mesmas razdes. Na verdade, a contradi¢do principal do problema reside no
seguinte aspecto: o art. 105, III, ¢, da Constituicdo Federal, diz que cabe recurso especial quando a
decisdo recorrida contrariar lei federal. Nos termos do art. 38, o relator (ou a Turma, depois do agravo)
negara de plano, seguimento a recurso de decisdo que for contraria a uma Sumula. Ora, como Sumula
nao ¢ lei, o art. 38, parte final, esta em desacordo com a Constituicdo Federal (op. cit., p. 146).
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CAPITULO 4 — A SUMULA “VINCULANTE” NO SISTEMA JURIDICO
BRASILEIRO

4.1 Impropriedades terminologicas da expressdo sumula “vinculante”

A expressdo sumula “vinculante” veicula algumas impropriedades
terminologicas que devem ser ressaltadas neste estudo, para que se preze pelo rigor,

proprio dos trabalhos cientificos.

Em principio, a palavra “vinculante”, utilizada pela EC 45/2004 (em repeti¢ao
aos outros dispositivos legais em vigor que tratavam do efeito “vinculante”), ndo
existe na lingua portuguesa. O adjetivo do verbo vincular ¢ o vocébulo vinculador,

. . A . . . . 224
podendo ter, ainda, as variantes sinOnimas vinculativo ou vinculatorio™". Por essa

razao, utilizamos no decorrer de toda esta dissertagdo o termo acompanhado de aspas

()

Outra observacao que deve ser feita ¢ quanto a redundancia que a expressao
sumula vinculante contém. Considerando que toda norma juridica, por forca da relagao
de imputagao tecida normativamente, detém for¢a de ordem, de prescricao de condutas
intersubjetivas, ndo ¢ incongruente afirmar que toda norma juridica € vinculadora.
Assim, se tomarmos a simula “vinculante” como uma norma juridica, introdutora de
enunciados prescritivos que regulam condutas entre sujeitos, por conseqiiéncia, ela
serd sempre vinculadora.

2 fece seus comentarios,

Ancorado nesses argumentos, Tarek Moussallem
dizendo que, “quando se fala em ‘sumula vinculante’ ou ainda ‘simula com efeito

vinculante’, estd-se diante de reprovavel redundéancia. Seria como falar em ‘lei

224 , . . ~ .. , . , . . A ,
Uma rapida incurs@o nos diciondrios da lingua portuguesa denuncia a inexisténcia do vocéabulo

“vinculante”. Cf. Antonio Houaiss, Dicionadrio eletronico Houaiss da lingua portuguesa; Aurélio
Buarque de Holanda Ferreira, Diciondrio Aurélio Basico da Lingua Portuguesa; ¢ Caldas Aulete.
Dicionario contempordneo da lingua portuguesa.

2 Fungdo das stmulas e critérios para aferir sua validade, vigéncia e aplicabilidade, /Il Congresso
Nacional de Estudos tributdrios. interpretagdo e Estado de Direito, p. 852.
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vinculante’ ou ‘Constituicdo vinculante’. Qual linguagem prescritiva que ndo ¢

vinculadora? Linguagem prescritiva sem tal for¢a deixa de ser diretiva de condutas”.

4.2 Sumula “vinculante” como instrumento de aproximacio entre os controles de

constitucionalidade difuso e concentrado

O ingresso da sumula “vinculante” no sistema juridico brasileiro ocasionou a
aproximagdo do controle de constitucionalidade difuso com o concentrado, ambos
exercidos pelos STF.

Com efeito, um dos requisitos para a edicdo de sumula “vinculante” ¢ a
existéncia de controvérsia atual sobre matéria constitucional entre 6rgdos judicidrios
ou entre estes ¢ a Administragdo Publica. Essa divergéncia, em que se discute a
interpretacdo, a validade ou a eficidcia de normas juridicas, surge por meio de lides
apreciadas por qualquer juizo ou tribunal do pais e gera varios entendimentos sobre a

mesma questao juridica.

Essa diversidade de entendimentos acarreta inseguranga juridica ou a
multiplicidade de processos iguais e autoriza o STF a editar simula com efeito
“vinculante”. E nesse ponto que o controle de constitucionalidade difuso se aproxima
do concentrado, pois ao criar uma sumula “vinculante”, consolidando um
entendimento a respeito de uma matéria controvertida, a Suprema Corte atinge a todos
os individuos que estdo em situagdo de igualdade e obriga os demais juizes e a
Administracdo Publica a respeitar sua jurisprudéncia constitucional. A sumula
“vinculante”, desse modo, funciona como instrumento “que realiza um transito do

- 226
modelo difuso-concreto para o concentrado-abstrato™ .

Substancialmente, o efeito “vinculante” da simula ¢ o mesmo daquele que esta

presente nas decisdes proferidas nas acdes proprias do controle concentrado, tal qual a

26 Cf. Glauco Salomio Leite, Siimula vinculante e jurisdi¢do constitucional brasileira, p. 77.
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ADIn, a ADC e a ADPF. Nesse sentido, nao ha distin¢ao entre esses instrumentos de

controle concentrado e a simula “vinculante”.

O que muda ¢ a necessidade de que, para que a sumula seja editada, haja o
efetivo exercicio da jurisdi¢do difusa. E justamente pelo fato de as simulas nascerem
do exercicio do controle difuso que se faz indispensavel atribuir o cardter de
obrigatoriedade a jurisprudéncia do STF, ja que procura reduzir a inseguranca juridica
causada pela divergéncia jurisprudencial. Esse ¢ o trago distintivo da sumula

“vinculante” com as agdes proprias do controle concentrado.

Ademais, com a edicdo de sumula “vinculante”, promovendo esse transito do
controle difuso para o concentrado, torna-se desnecessaria a posterior intervencao do
Senado, suspendendo a execug¢do de lei declarada inconstitucional, nos moldes do art.
52, X, da Constituigdo Federal, o que concede, por via reflexa, uma maior

independéncia e fortalecimento do Poder Judiciario.

Por outro lado, se a decisdo de inconstitucionalidade, em controle difuso, ndo é
acompanhada da edi¢do de uma sumula “vinculante”, por conseqliéncia, para possuir
eficacia geral, o Senado deverd intervir e suspender a execucdo da lei declarada

inconstitucional.

4.3 Estrutura normativa da sumula “vinculante” sob as dimensoes sintatica e

semantica: veiculo introdutor e enunciado prescritivo

Ao expor sobre os diversos aspectos da norma juridica no item 1.7.1,
afirmamos que toda norma mantém a mesma organizagdo interna, mas que,
semanticamente, elas se apresentam com contetidos de significagdo distintos. E dizer,
as normas juridicas sdo sintaticamente homogéneas e semanticamente heterogéneas.
Dai por que elas se classificam em primarias dispositivas, primdrias sancionatorias e
secundarias. A conjugagdo de, pelo menos, a primdria dispositiva com a secundaria

forma a norma juridica completa.
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De forma geral, os conceitos de simula “vinculante” e de efeito “vinculante”
tétm sido desenvolvidos sob o aspecto pragmadtico, dificultando, muitas vezes,
identificar os reais contornos do instituto. Ambas as expressdes apresentam sinais de
vagueza e de ambigiiidade, podendo ser empregadas com outras coloracdes. Por essa

razao, apresentamos os sentidos em que elas sao aplicadas.

4.3.1 Sumula “vinculante* como norma juridica (veiculo introdutor de enunciado(s)

prescritivo(s))

Em um primeiro momento, tracamos a estrutura da simula ressaltando a sua
dimensao sintatica. Como norma juridica produzida pelo Supremo Tribunal Federal,
que introduz no sistema juridico enunciado(s) prescritivo(s), € cuja funcao ¢ conceder
“a validade, a interpretagdo ¢ a eficacia de normas juridicas determinadas (...)”*”’, a
sumula “vinculante” ¢ veiculo introdutor de enunciado(s) prescritivo(s) € tem carater

geral e concreto.

Destrinchando cada uma das partes normativas, conseguimos vislumbrar: (i) a
norma primaria dispositiva, (ii) a norma primdria sancionatoria e (iii) a norma
secundaria. Robson Maia Linsm, escrevendo sobre o efeito “vinculante”, desenvolve o
assunto, indicando a estrutura de cada uma dessas normas juridicas. Trazendo para a

estrutura da simula “vinculante, podemos vislumbrar o resultado abaixo demonstrado.

Como norma primaria dispositiva, a simula “vinculante” apresenta a seguinte

estrutura:

Hipotese: dada a edigdo, pelo STF, de enunciado(s) prescritivo(s) sobre matéria
constitucional, baseado(s) em reiteradas decisdes da Corte Suprema, e cujo

fundamento seja dar validade, interpretacdo e eficacia a outras normas juridicas,

227 Art. 103-A, § 1°, da CF/88.

228 Controle de constitucionalidade da norma tributdria: ..., p. 152.
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acerca das quais exista controvérsia atual, que ocasione grave inseguranca

juridica e multiplicagcdo de processos;

Conseqiiente: deve ser a aplicagdo do entendimento dispostos nesse(s)
enunciado(s), nas decisdes a serem proferidas pelos demais Orgdos do Poder

Judiciario ¢ da Administragao Publica.

Ha de se ressaltar que o dever-ser intraproposicional presente nessa norma
juridica encontra-se modalizado na forma de obrigatoriedade. E dizer: os sujeitos
presentes na relacdo juridica embutida no conseqliente normativo encontram-se
obrigados a aplicar o entendimento do outro sujeito (no caso, o STF) em seus

julgamentos.

Vista como uma norma primaria sancionatoria, a suimula “vinculante” assume o
9

seguinte perfil:

Hipotese: dada a edicdo pelo STF, de enunciado(s) prescritivo(s)
“vinculante(s)”, e a persisténcia no seu descumprimento pela Administragao
Publica (que estava obrigada a observa-lo(s) em seus julgados);

Conseqiiente: deve ser a aplicacdo de sancdo civel, administrativa e penal®’.

Aqui, importa fazer algumas observagdes: a primeira delas € de que a aplicacao
da sancao civel, administrativa e penal as autoridades da Administracdo Publica
somente se processara diante da persisténcia no descumprimento da sumula
“vinculante”. E dizer: é somente apds o julgamento da reclamagdo constitucional e a

conseqiiente intimacao para que conformem as futuras decisdes em casos semelhantes,

2 E o art. 9° da Lei n.° 11.417/2006 que, acrescentando o art. 64-B a Lei n.° 9.784/1999, prevé a
sangdo em caso de persisténcia no descumprimento dos enunciados “vinculantes”. Transcrevemos o
dispositivo em referéncia: “Art. 64-B. Acolhida pelo Supremo Tribunal Federal a reclamagdo fundada
em viola¢do de enunciado da simula vinculante, dar-se-a ci€ncia a autoridade prolatora e ao 6rgdo
competente para o julgamento do recurso, que deverdo adequar as futuras decisdes administrativas em
casos semelhantes, sob pena de responsabilizagdo pessoal nas esferas civel, administrativa e penal”.
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que as autoridades da Administracdo, caso continuem violando os enunciados contidos

na sumula “vinculante”, poderdo ser responsabilizadas.”*’

Outra nota € que o dever-ser intraproposicional presente nessa norma juridica
esta modalizado na forma de permissdo, isto é, havendo o descumprimento ao disposto
na sumula “vinculante” e a sua persisténcia, os sujeitos vinculados a aplicacdo dos
enunciados prescritivos poderdo sofrer penalidades, caso nao passem a dar

cumprimento a determinagdo da Corte Suprema.

A respeito da necessidade de se imputar uma penalidade aos agentes da
Administracio Publica pela inobservancia da simula “vinculante”, Soraya Lunardi®'
j& professava: “na pratica, a falta de efetividade (forca) das decisdes do Supremo
Tribunal Federal expde tais decisdes ao descumprimento, sem a possibilidade de uma
puni¢ao efetiva. Uma boa solu¢do seria a previsdo legal de penalidades para o
descumprimento de decisdes do STF, inclusive pela ndo observancia do efeito
vinculante. Isso diminuiria o volume de reclamagoes e daria efetividade ao processo

constitucional”.

Registre-se que a norma primdria sancionatdria ndo se encontra presente na
estrutura normativa quando o descumprimento se efetiva pelos demais orgaos do
Poder Judiciario. Essa previsdo legal somente foi enderecada aos agentes da

Administra¢do Publica.

Conjeturamos que a san¢do nao foi estabelecida no ambito do Judicidrio uma

vez que o jurisdicionado tem a sua disposicao o sistema jurisdicional recursal, o que

29 André Ramos Tavares considera a responsabiliza¢io civel, penal e administrativa dos servidores da
Administracdo publica como efeito transcendente da reclamacgdo constitucional, na medida em que
condiciona a referida responsabilizacdo a ndo aplicagdo da sumula “vinculante” em casos semelhantes
futuros. Independentemente do efeito transcendente que a decisdo proferida na reclamagdo
constitucional possa gerar, entendemos que, sintaticamente, a sancdo a Administracdo Publica
encontra-se plantada na norma primaria sancionatoria da stimula “vinculante”, uma vez que € o
descumprimento do dever-ser previsto no conseqiiente da norma primaria dispositiva (aplicar a simula
“vinculante”) que autoriza a sangao por descumprimento de dever funcional.

31 Direito processual constitucional: problematizagio de sua autonomia, sua natureza e suas
conseqiiéncias, p. 256.
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significa dizer que a persisténcia no descumprimento de simula “vinculante” por juiz
ou tribunal podera ser sanada a partir da interposi¢ao dos recursos previstos, além do

proprio ajuizamento da reclamagao constitucional perante o STF.

Ainda assim, o magistrado que, por culpa ou dolo, provocar dano ao
jurisdicionado, em virtude da prestacdo jurisdicional indevida, responde por seus atos,
subjetivamente, de acordo com o art. 13372 do Cédigo de Processo Civil. Desse modo,
mesmo que a lei que regulamentou a simula “vinculante” ndo preveja a aplica¢do de
san¢do aos membros do Poder Judiciario, entendemos que, configurado eventual dano

O ¥
ao jurisdicionado, a responsabilizagdo civil ¢ devida™".

Na esfera administrativa, o magistrado também pode sofrer sancdes de natureza
disciplinar, especialmente na hipotese de descumprimento de uma decisdo do STF em
sede de reclamacdo, que tenha cassado decisdo judicial contraria a stmula
“vinculante”. O prejudicado poderd representar magistrado perante o Conselho
Nacional de Justica (CNJ), a quem cabera apurar a violagdo de dever funcional,
aplicando-lhe as sancdes previstas na Lei Organica da Magistratura Nacional (Lei

Complementar 35/79).
Retomemos o assunto.
J& dissemos que a norma juridica completa requer a presenca da norma

secundaria. A expressdao sumula “vinculante” também pode ser utilizada como norma

secundaria, que se estrutura da seguinte forma:

22 «Art. 133. Respondera por perdas e danos o juiz, quando: I — no exercicio de suas fungdes, proceder
com dolo ou fraude; II — recusar, omitir ou retardar, sem justo motivo, providéncia que deva ordenar
de oficio, ou a requerimento da parte. Paragrafo tnico. Reputar-se-ao verificadas as hipoteses previstas
no n° II s6 depois que a parte, por intermédio do escrivao, requerer ao juiz que determine a
providéncia e este ndo The atender o pedido dentro de 10 (dez) dias.”

3.0 art. 49 da Lei Organica da Magistratura também prevé responsabilizagdo do magistrado em caso
de comprovado dano ao jurisdicionado.
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Hipotese: dada a contrariedade, a ndo aplicabilidade ou a aplicacao indevida da
sumula “vinculante”, pelos demais o6rgaos do Poder Judiciario ou da

Administracao Publica;

Conseqiiente: deve ser o ajuizamento de reclamagao constitucional perante o

STF>*,

O dever-ser intraproposicional aqui também ¢ modalizado na forma de
permissdo, isto ¢, havendo descumprimento de sumula “vinculante”, o interessado
pode (mas ndo ¢ obrigado a) ingressar com a acdo de reclamagao perante o STF, para

assegurar a aplicagdo do efeito “vinculante”.

Dessa forma, a simula “vinculante”, como norma juridica, ¢ veiculo introdutor
e carrega um ou mais enunciados prescritivos, que propiciam a constru¢do de uma
outra norma juridica geral e abstrata, que, na esfera tributaria, pode ser uma regra-
matriz de incidéncia tributdria, uma norma juridica que estabeleca deveres

instrumentais, entre outras, desde que esteja situada no ambito constitucional.

Visto isso, temos condi¢des de enfrentar questdo recorrente sobre a
caracterizagdo da sumula ‘“vinculante” como fonte do direito. Essa discussdo ja ¢

antiga, todavia, tem se renovado a partir da EC 45/2004.

Lembremos que, a rigor, as fontes do direito sdo os fatos do mundo social que,

recortados e juridicizados por regras do sistema, produzem normas juridicas.

P4 E o art. 103-A, § 3° que prevé o ajuizamento de reclamagdo constitucional. In verbis: “Do ato
administrativo ou decisdo judicial que contrariar a simula aplicavel ou que indevidamente a aplicar,
cabera reclamacdo ao Supremo Tribunal Federal que, julgando-a procedente, anulara o ato
administrativo ou cassara a decisdo judicial reclamada, e determinara que outra seja proferida com ou
sem a aplicacdo da sumula, conforme o caso”.

Na mesma esteira, foi construido o art. 7° da Lei n.° 11.417/2006: “Da decisdo judicial ou do ato
administrativo que contrariar enunciado de simula vinculante, negar-lhe vigéncia ou aplica-los
indevidamente cabera reclamagdo ao Supremo Tribunal Federal, sem prejuizo dos recursos ou outros
meios admissiveis de impugnacao”.
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Oportunamente, também discorremos no item 1.7 sobre as devidas
diferenciacdes entre veiculos introdutores de normas (fontes formais do direito) e as
fontes materiais do direito, que sdo os fatos juridicos injetados no sistema juridico, nos

textos legais, por intermédio de um processo de enunciacao.

Dissemos, ainda, que os veiculos introdutores sdo normas juridicas gerais e
concretas, que introduzem no direito positivo outras normas juridicas dirigidas ao

comportamento humano.

Na condi¢do de norma juridica, o veiculo introdutor deve apresentar aquela
estrutura bimembre da norma completa, qual seja, conter a norma primaria € a norma

secundaria.

Utilizada nessa acepg¢do, a simula “vinculante” ¢ fonte formal do direito.

4.3.2 Sumula “vinculante” como enunciado prescritivo

A expressdo sumula “vinculante” também ¢ utilizada para indicar o(s)
enunciado(s) prescritivo(s), com conteido constitucional, que ingressa(m) no
ordenamento juridico por intermédio do veiculo introdutor de normas juridicas e cuja
funcao ¢ conceder validade, indicar qual a interpretacao constitucional adequada e dar
eficdcia a determinadas normas juridicas ou enunciados prescritivos ja existentes no
sistema juridico.

Estamos tratando, pois, do enunciado-enunciado, isto ¢, do conteudo
constitucional albergado pela simula. E sob esse angulo que Tarek Moussallem™”
enxerga o instituto e o conceitua como “o enunciado prescritivo pertencente ao sistema
do direito positivo editado pelo Supremo Tribunal Federal nos termos do artigo 103-A

da Constitui¢ao Federal”.

5 0p. cit., p. 862.
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Com isso, entendemos que a sumula “vinculante”, ao deter forca de norma
constitucional, ¢ materialmente enunciado constitucional, em virtude da funcao
atribuida ao STF de guardido da Constitui¢do e em razao de a interpretacao feita pela
Corte Suprema dos preceitos constitucionais envolver atividade de produgdo

normativa.

o ~ ., 236
Nesse passo, transcrevemos opinido de Glauco Salomao Leite™:

“E preciso reiterar que o Supremo Tribunal Federal cria direito constitucional material como
resultado da interpretacdo constitucional, o que é consentaneo com o seu dever fundamental de
resguardar a Constituicdo. Com isso, pretende-se ressaltar que a criagdo de normas
constitucionais através de decisdes do Supremo Tribunal Federal, portanto jurisdicionalmente,
estd ligada as suas competéncias para salvaguardar a Constituigdo, as quais sempre exigirdo

prévia atribuigcdo de sentido aos enunciados constitucionais.”

Isso ndo implica admitir que formalmente também sejam normas

constitucionais.

Em resumo, a simula “vinculante” pode ser utilizada tanto no sentido de norma
geral e concreta, que introduz enunciado(s) prescritivo(s) no ordenamento juridico
(stimula enunciagdo-enunciada), quanto na acep¢ao de enunciado(s) prescritivo(s)

inseridos no sistema (simula enunciados-enunciado).

4.3.3 Efeito “vinculante” como relacdo juridica

O efeito “vinculante” estampado na sumula, além de ser utilizado também no
sentido de norma primdria dispositiva, norma primdria sancionatoria € norma
secundaria, pode, ainda, semanticamente, ser aplicado como sinonimo de relagdo e de

dever juridico™’.

38 0p. cit., p. 123.
7 Robson Maia Lins, op. cit., passim.
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Como relagdo juridica, o efeito “vinculante” estd presente no conseqiiente

normativo da norma juridica primaria dispositiva.

E o efeito “vinculante” relacional que vincula o surgimento da relagdo juridica a
presenga de certos critérios como o sujeito ativo, o sujeito passivo, a prestacdo a ser
cumprida, o dever juridico do sujeito passivo de cumprir a prestacdo, o direito
subjetivo do sujeito ativo de cobrar o seu cumprimento e, no caso das regras-matrizes
de incidéncia tributaria, a indicacdo do critério quantitativo, que ¢ a reunido da

aliquota e da base de calculo.

E dizer: o nascimento da relagdo juridica encontra-se vinculado a existéncia dos

critérios necessarios a constituicdo desta relagdo, no conseqiiente normativo.

4.3.4 Efeito “vinculante” como dever juridico

De outro lado, o efeito “vinculante”, visto como dever juridico, estd situado no
seio da relacdo juridica, em que o sujeito passivo tem o dever de dar cumprimento a

prestacao, e, por outro lado, o sujeito ativo detém o direito subjetivo de exigi-la.

Quando o assunto ¢ a aplicacdo da simula “vinculante”, o dever juridico
“vinculante” consiste no dever-ser que tém os demais o6rgaos do Poder Judiciério e da

Administracao Publica de aplica-la.

Sobre o assunto, mas se reportando as agdes de controle de constitucionalidade

238

concentrado, Robson Maia Lins™" ja dizia que “o ‘efeito vinculante’ ¢ o dever juridico

que tem o sujeito passivo da relacdo (efeito vinculante relacional), no caso o Estado-

239

Administracao ou o Estado-Juiz, de ndo positivar a RMIT""” declarada inconstitucional

pelo STF ou de positiva-la, quando declarada inconstitucional”.

28 0p. cit., p. 157.
9 Abreviatura de regra-matriz de incidéncia tributaria.
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4.4 Sumula “vinculante” sob a dimensdo pragmatica: enunciado com forca

ilocucionaria de ordem normativa

4.4.1 Algumas consideragoes sobre a Teoria dos Atos de Fala

No principio, a filosofia da linguagem enxergava na linguagem apenas um meio
de descrever os fatos, com o objetivo de registrar os acontecimentos. Nao se conseguia

vislumbrar na linguagem a possibilidade da realizacao de acdes.

Foi somente a partir do desenvolvimento da Teoria dos Atos de Fala por John

. 240 .. . . .
Austin™ que se distinguiram os atos de fala em enunciados constatativos, que apenas
descrevem fatos, ¢ enunciados performativos, que realizam acdes. Passou-se a
compreender que atos como o casamento, o batizado, a promessa, a contratagdo, a
ordenagdo, o pedido de desculpas, entre outros, sdo agdes que se realizam por

intermédio da diccao de algumas palavras.

Os enunciados performativos (que realizam agdes) nao se sujeitam ao bindmio
dos valores verdadeiro/falso, nem de valido/invalido, mas aos valores de
sucesso/insucesso (happy/unhappy), que significam o preenchimento ou nao de

determinadas condi¢des®*' para que o ato de fala se perfectibilize.

* Quando dizer é fazer: palavras e agdo, passim.

1 As condigdes previstas por Austin para que o ato de fala performativo se complete sio resumidas
em seis, devidamente enumeradas por Tarek Moussallem (Revogagcdo em matéria tributaria, p. 13-
14): “(i) deve existir um procedimento convencionalmente aceito, que apresente determinado efeito
convencional e que inclua o proferimento de certas palavras, por certas pessoas ¢ em certas
circunstancias; (ii) as pessoas e as circunstancias particulares, em cada caso, devem ser adequadas ao
procedimento especifico invocado; (iii) o procedimento tem de ser executado por todos os
participantes de modo correto; (iv) o procedimento tem de ser executado por todos os participantes de
modo completo; (v) nos casos em que, como ocorre com freqiiéncia, o procedimento visa as pessoas
com seus pensamentos € sentimentos, ou visa a instauragdo de uma conduta correspondente por parte
de alguns dos participantes, entdo aquele que faz parte do procedimento e o invoca deve, de fato, ter
tais pensamentos ou sentimentos, e os demais actantes devem ter a inten¢éo de se conduzir de maneira
adequada. Além disso, (vi) devem realmente conduzir-se dessa maneira subseqiiente”.
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Buscando fazer a adequada distincdo entre atos de fala constatativos e
performativos, John Austin aprofundou sua teoria, elaborando a teoria dos atos

locucionarios, ilocucionarios e perlocuciondrios.

A segregacao em locuciondrio, ilocucionario e perlocuciondrio nada mais ¢ do

que a visualizacao de trés aspectos distintos de um unico ato de fala.

Os atos locuciondrios caracterizam-se por serem o proprio dizer. Os atos
ilocucionarios correspondem aquilo que se faz ao falar alguma coisa. Por sua vez, os
atos perlocucionarios sdo os efeitos provocados no destinatario da mensagem pelo fato

de ter sido dito alguma coisa, isto €, o resultado produzido pela acdo de dizer algo.

A guisa de exemplo, consideremos o enunciado expedido pela mae ao seu filho:
“Filho, faca sua tarefa de casa até o final da tarde™. Este ¢ o ato locucionario, ou seja, o
proprio dizer. O ato ilocucionario pode ser o de uma ordem ou de mero
aconselhamento, a depender da intencao do editor da mensagem, no caso, a mae. O ato
perlocuciondrio, por sua vez, ¢ a reacdo do filho ao compreender o enunciado, que
pode ser: “Ela me obrigou a fazer a tarefa”, ou, de outro modo, “ela me convenceu a

fazer a tarefa” .

Para nosso estudo, centrar-nos-emos na forg¢a ilocucionaria do ato de fala, que

se volta especificamente para o que o editor da mensagem pretende ao expedi-lo.

Nesse sentido, releva a disting@o entre o ato ilocucionario e o ato proposicional.

242 identifica as

Com efeito, um nao se confunde com o outro. Manuel Maria Carrilho
caracteristicas de um e de outro, ao professar que: “o acto ilocutério ndo pode, por
1sso, confundir-se com o acto proposicional, pois 0 mesmo acto proposicional (por
exemplo ‘feche a porta’) comporta a possibilidade de aparecer em actos ilocutdrios
muito diferentes, como a ordem (‘Va fechar a porta’) ou o pedido (‘Por favor, feche a

porta’)”.

2 Filosofia das ciéncia, p. 67, apud Tarek Moussallem, revogacdo..., p. 19.
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Isso demonstra que o ato proposicional pode ter o mesmo conteudo, porém o
ato ilocuciondrio pode variar, a depender da pretensdo do emissor ao enunciar a

mensagem.

Lastreado nessas idéias, José Luiz Fiorin®* indica um exemplo bastante
elucidativo. Ele considera o enunciado “Jodo estuda bastante”. Por meio de atos
ilocucionarios distintos, a frase pode assumir as seguintes feicdes: (1) Jodo estuda
bastante. (afirmac¢do); (i1) Jodo estuda bastante? (pergunta); (iii) Estude bastante, Jodo.

(aconselhamento) e (iv) Ordeno que vocé estude bastante, Jodo (ordem).

Todo esse discurso tem a finalidade de nos remeter a dimensao pragmatica da
sumula “vinculante”. J4 explicamos o instituto sob o angulo sintatico e demonstramos
algumas acepgdes semanticas que o efeito “vinculante” recebe. Agora, resta-nos tecer

a estrutura da simula “vinculante”, vista sob o angulo pragmatico.

4.4.2 A sumula “vinculante” como ato ilocucionario ordenatorio

Ao falarmos sobre as simulas de jurisprudéncia predominante produzidas pelo
STF, no item 3.1.3, afirmamos que, analisadas sob a Teoria dos Atos de Fala, elas
tinham for¢a ilocuciondria de recomendagdo, ou seja, poder apenas de violéncia
simbdlica. Nesse passo, os orgdos do Judiciario e da Administracdo Publica ndo se
encontram obrigados a seguir as diretrizes ali contidas € nao se sujeitam a eventual

san¢ao em face de seu descumprimento.

Com o advento da EC 45/2004, entretanto, a Constitui¢cao autorizou o STF a

expedir simulas “vinculantes”, cuja forg¢a ilocucionaria, agora, ¢ de ordem normativa.

Isso implica dizer que os sujeitos encontram-se obrigados a aplicar o contido

em enunciado de sumula “vinculante”, sob pena de o interessado ajuizar reclamagao

3 A linguagem em uso, apud Tarek Moussallem, op. cit.
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constitucional, bem como de a autoridade que ndo a aplicou ser responsabilizada civil,

penal e administrativamente.

Enfatizamos que a sumula “vinculante” (sumula enunciacdo-enunciada) ¢
norma juridica, que introduz no sistema juridico enunciados prescritivos (sumula

enunciado-enunciado), e, como tal, apresenta for¢a ilocuciondria prescritiva normativa.

A 1importancia do ato ilocuciondrio toma ainda maior relevo quando se
vislumbra a possibilidade de expedi¢do de sumula “vinculante” com o mesmo

conteudo de anterior simula de jurisprudéncia predominante, emitida pelo STF.

O conteudo proposicional pode ser o mesmo. O ato ilocucionario, entretanto,
sera distinto. Tratando-se de sumula “vinculante”, o ato ilocucionario ¢ de ordem. Dai

por que sua forca ilocucionaria ¢ de ordem normativa.

Acaso fosse empregada forca ilocucionaria de aconselhamento, a mesma

proposi¢cdo normativa ndo teria a caracteristica de vinculadora.

4.5 Fundamentos de validade da sumula “vinculante”

J4 deixamos assente, ancorados nos postulados kelsenianos, que o concerto
juridico se estrutura de forma escalonada, em forma piramidal, na qual a Constitui¢dao
Federal situa-se no topo do edificio normativo. A medida que se processa a positivagio
do direito e a criagao de normas juridicas, o tecido normativo vai sendo construido em
direcdo a conduta intersubjetiva. Com isso, as normas situadas na escala hierdrquica
inferior tém fundamento de validade em norma de grau superior. E essa relacio de
correspondéncia de um grau inferior com um grau superior da ordem juridica que

concede a garantia da legalidade dos atos infralegais e da constitucionalidade das leis.

Nesse contexto, pergunta-se: qual ¢ o fundamento de validade da sumula

“vinculante” (sumula enunciagdo-enunciada), enquanto norma juridica que introduz no
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sistema enunciado(s) prescritivo(s) (simula enunciado-enunciado) com conteudo

constitucional?
4.5.1 A EC 45/2004: norma de produc¢do normativa de competéncia

Se visualizarmos a piramide normativa, constataremos que ¢ na Constitui¢cao
Federal que estdo embutidas as normas que atribuem competéncia aos diversos 6rgaos

do Estado para que realizem as atividades estatais.

O conceito de competéncia esta ligado, portanto, a distribuicdo de fungdes

especificas do Estado. E o que assevera Lourival Vilanova***:

“Com a reparti¢ao de fungdes, instituigdo de drgdos especificos, para fungdes especificas, cada
orgdo ¢ um centro parcial de imputagdo, como o Estado € o centro total de imputagdo, de
criagdo e de aplicagdo do direito. Cada 6rgao ¢ um plexo de atribuicdes, de faculdades, de
poderes e de deveres: ¢ um feixe de competéncia. Como nucleo parcial de competéncia é um
ponto de imputagdo (de referéncia, de atribuicdo, de pertinéncia). A subjetivagdo, o fazer de
um centro de imputacdo, um sujeito-de-direito, € um processo técnico no interior do sistema

juridico. Desconcentra, reparte, divide atribuigdes e deveres.”

Na distribuicdo e reparticdo de competéncias, a Constituicado Federal de 1988
concedeu, originariamente, ao Poder Legislativo a competéncia para editar veiculos
introdutores (enunciacdo-enunciado) de normas gerais e abstratas (enunciados-

enunciado).

Excepcionalmente, entretanto, autorizou o Poder Judicidrio a expedir normas de
carater geral, notadamente quando o proposito for o controle de constitucionalidade
das normas e de atos normativos. A permissdo para que o Orgdo julgador expeca

norma juridica de carater geral e abstrato ¢ possivel em virtude da inser¢do no sistema

* Causalidade e relagdo no direito, p. 265-266.
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daquilo que Lourival Vilanova® indica como regra de habilitacio interna ao direito

positivo.

De acordo com seu entendimento, “nos ordenamentos de ‘Direito escrito’,
também existe norma geral que habilita o 6rgdo julgador a criar norma com validade
erga omnes (assim no Direito trabalhista brasileiro). Tal regra estd explicita ou
implicita. Sem essa norma de habilitacdo, juridicamente o 6rgao julgador estaria indo
contra ou praeter legem, inconstitucionalmente desfazendo a reparticdo de
competéncia dentro da qual esse 6rgdo juridicamente existe. Mas o ato jurisdicional,
mesmo o vertido sobre o caso, ¢, tipicamente, um ato de realizagdo do Direito pela

individualizacdo da lei”.

A competéncia atribuida pela Constituigdo Federal de 1988 para que o STF
expeca normas com eficacia geral existe desde a EC 3/93, que concedeu efeito
“vinculante” e eficacia erga omnes as decisOes proferidas em sede de agdo declaratoria

de constitucionalidade.

No que tange a simula “vinculante”, foi a EC 45/2004 que inseriu no texto
constitucional o art. 103-A e atribuiu ao STF a competéncia para produzir referida

norma geral.

4.5.1.1 Competéncia do Judiciario para produzir normas juridicas de carater geral

Sao recorrentes as vozes que entoam a invasdo de competéncia normativa do
Poder Judiciario quanto a edi¢gdo de norma juridica de carater geral. Os argumentos
buscam, sobretudo, indicar uma suposta violagdo a triparticao dos poderes, na medida

x . 24
em que se confere a outro Poder estatal a fungdo de elaborar leis**.

5 s estruturas légicas e o sistema do direito positivo, p. 235.
46 Utilizado aqui no sentido amplo, englobando as diversas espécies legislativas.
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J4 antecipamos que aos juizes € autorizado, originariamente, criar normas
individuais e concretas, ancoradas nas normas gerais € abstratas produzidas pelo Poder
Legislativo. Esse processo de criagdo do direito integra o ciclo de positivagdo juridica,
desde a norma mais abstrata at€¢ a mais concreta, proxima da conduta humana, e a
norma veiculada na decisdo judicial deve corresponder ao conteiido da norma trazida

na lei.

Excepcionalmente, todavia, como afirmado alhures, o sistema produz uma regra
de habilitacdo interna, que autoriza o 6rgdo judicial a construir normas juridicas com
efeito geral. E o que sucede com a autorizagdo constitucional para a elaboragao de

sumula “vinculante” pelo STF. Destarte, inexiste violacao a triparti¢ao de poderes.

Ademais, a atribui¢do de competéncia ao Poder Judiciario para editar normas de
carater geral se justifica, especialmente, para garantir um efetivo controle de
constitucionalidade. Sob este aspecto, Kelsen’ registra que o controle de
constitucionalidade ndo pode ser realizado por aqueles o6rgaos do Estado cujos atos

devem ser controlados. Ele nos adverte que

“el reclamo politico-juridico de garantias de la Constitucion, es decir, de instituciones por
médio de las cuales se controla la constitucionalidad del comportamiento de ciertos érganos
del Estado inmediatamente subordinados a ella, como el Parlamento o el Gobierno, responde
al principio especifico de la maxima juridicidad de la funcion estatal, propia del Estado de
Derecho. (...) También la pregunta técnico-juridica acerca de la mejor organizacion de esta
garantia constitucional puede ser respondida de diversas maneras, seglin el caracter peculiar de
la Constitucion y la distribucion del poder politico que ésta determina; (...) Sobre todos estos
temas es posible discutir seriamente. Solo una cosa parece estar fuera de discusion, algo que es
de una evidencia tan primaria, que casi parece innecesario destacarla en médio de la discusion
de estos ultimos afios en torno al problema de la garantia constitucional: si debe ser creado
absolutamente un instituto por médio del cual sea controlada la constitucionalidad de ciertos
actos del Estado subordinado inmediatamente a la Constitucion, en especial los actos del
Parlamento o del Gobierno, de manera que dicho control no pueda ser transferido al 6rgano

cuyos actos deben ser controlados.”

M7 Quién debe ser el Defensor de la Constitucion?, p. 4-5.
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Essa regra de habilitagdo interna autorizando que a Corte Suprema construa
normas gerais ¢ produzida pelo sistema para assegurar a interpretagdo dos dispositivos
constitucionais, de forma a garantir as atribuicdes conferidas ao Tribunal

Constitucional e assegurar uma eficiente jurisdi¢do constitucional.

4.5.2 A Lei Federal 11.417/2006: norma de producdo normativa de procedimento

Tendo a Constituigdo Federal veiculado a norma de producdo normativa,
conferindo ao STF a competéncia para editar sumula “vinculante” (enunciado-
enunciado), foi a Lei Federal 11.417, de 19 de dezembro de 2006, que introduziu as

normas de producdo normativa, sobre o procedimento para a sua edi¢do e contetido.

Indica os legitimados a propor a edi¢ao de sumula, o guorum necessario para a
aprovagdao do enunciado, o contetido, a finalidade, a medida cabivel em caso de

descumprimento, entre outros aspectos.

E também nesse mesmo veiculo que estdo dispostas as normas de revisao
sist€émica, consistentes nos procedimentos de revisao e de cancelamento de simula
[T 2 : A . . A . ,
vinculante”. A lei em referéncia estabelece em que circunstancias as sumulas

“vinculantes” podem ser revistas e canceladas.

Subsidiariamente a essa lei ordinaria, o procedimento de edi¢ao e de revisdo de

simula “vinculante” obedecera ao disposto no Regimento Interno do STF***,

Na piramide normativa, a Lei Federal em referéncia estd hierarquicamente

abaixo da Constitui¢ao Federal.

248 Conforme estabelece a Lei 11.417/2006, art. 10.
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4.5.3 Reiteradas decisoes do STF sobre matéria constitucional: conteudo da sumula
enunciado-enunciado

O conteudo da sumula “vinculante” (enunciado-enunciado) ¢ retirado de
“reiteradas decisdes sobre matéria constitucional”. E dizer, a simula é resultado da
reiteragdo de decisdes num mesmo sentido, sendo emitida apos diversos
pronunciamentos da Corte sumulante, resumidos em um ou mais enunciados
prescritivos. Este ¢ o primeiro pressuposto que o art. 103-A da Constituicao Federal

exige para a sua edi¢ao.

Esse aspecto diferencia a simula “vinculante” do precedente judicial, uma vez
que este prescinde de repetidas decisodes, sendo sua ratio decidendi decorrente de um

unico julgado.

Nao se especifica a quantidade de decisdes proferidas para que se forme a

sumula.

As decisoes reiteradas devem ser provenientes da Corte Suprema, proferidas em
controle de constitucionalidade difuso, expressando seu entendimento sobre
determinada matéria, que possa gerar controvérsia atual que resulte em grave
inseguranga juridica e relevante multiplicagdo de processos e tém de tratar,

necessariamente, de matéria constitucional.

O conteudo da simula “vinculante” (enunciado-enunciado) €, portanto, extraido
de normas juridicas construidas em sede de acdes individuais e concretas (v.g., recurso

extraordindrio, mandado de seguranga, agravo de instrumento).

Questdo que vem ganhando forca diz respeito a saber se a reiteracdo de

decisdes € requerida também para a revisao e o cancelamento de simula “vinculante”.
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r 24 . b
André Ramos Tavares®”’, pronunciando-se sobre o assunto, se posiciona contra a

necessidade de reiteragdo de julgados nesses casos:

“O item (i) poderia ser considerado como aplicavel exclusivamente para a hipotese de edicdo.
Isto porque, uma vez editada a stimula, dificilmente (para ndo dizer que serd mesmo
impossivel), ocorrerda de o STF admitir a julgamento recursos ou ag¢des que contrariem o
disposto em sumula ja& editada e em vigor. (...) Assim, ndo se formariam (ou seria
extravagancia indesejavel) as ‘reiteradas decisdes’ contrarias a simula em vigor, como base

para sustentar o cancelamento ou revisdo desta.”

De fato, exigir que para a revisdo e o cancelamento de sumula seja necessario
obedecer ao critério da repeticdo de decisdes seria 0 mesmo que admitir o continuo
descumprimento do teor da simula e acarretaria, em conseqiiéncia, o ajuizamento de
diversas reclamacoes constitucionais. Esta situacdo se mostra, no minimo, incoerente

com a finalidade da sumula “vinculante”.

Em que pese considerarmos que a alteracdo da sumula “vinculante” produz
nova “sumula”, ndo ha como exigir a reiteracdo de julgados para que se opere essa
modificagao.

4.5.4 Sumula “vinculante”: enunciado-enunciado que da completude a norma geral

e abstrata que é fundamento de validade de normas juridicas individuais e concretas

produzidas pelo Poder Judicidario e pela administragdo publica

A simula “vinculante” enunciado-enunciado tem o propdsito, segundo o art.
103-A, § 1°, da CF/88, confirmado pelo art. 2°, § 1°, da Lei 11.417/2006, de conceder

“validade, interpretagdo e eficacia de normas determinadas”.

A validade, como j& anotamos, € relacao de pertinéncia da norma com o sistema
de direito positivo. Assim, uma vez introduzidos os enunciados prescritivos no

ordenamento juridico, a norma, por conseqiiéncia, sera tida como valida.

9 Nova lei da siimula vinculante:..., p. 32.
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Lembremos que, a rigor, a validade atua nos diversos planos (S;, S, S; e Sy),
inicialmente no plano do enunciado prescritivo que ¢ introduzido no direito positivo.
Uma vez valido, a norma juridica, produto da significagdo do enunciado, também o

sera.

Pela concepcdo kelseniana, a validade de uma norma ¢ conferida por outra
norma que estabelece o agente credenciado para produzi-la e o procedimento a ser

praticado para o seu ingresso no sistema.

Com efeito, ¢ o proprio direito positivo que verifica a regularidade dos
enunciados produzidos, e, uma vez constatada sua irregularidade, por uma falha em

.~ . , . . . 2
sua edicdo, os expulsa do sistema. Este é o escolio de Lourival Vilanova®’:

“o processo de geragdo de normas ¢ sempre este: norma geratriz incidindo na subjetividade de
um ato, cujo sentido objetivo (em virtude de norma incidente) ¢ outra norma valida; se ocorrer
defeituosidade no percurso procedimental, a norma gerada ndo nasce nula, na espécie do
inexistente. E anulavel, o que requer outro procedimento, normativamente estruturado, para

desconstituir a norma impugnavel.”

Entre os propositos da simula “vinculante” (enunciado-enunciado) estd o de
confirmar a regularidade de outra norma ja existente, ou seja, de ratificar que o suporte
fisico da norma juridica, por ocasido de sua producao, atendeu aos critérios de forma,

- 251
de autoridade, bem como o momento ¢ o local adequados™.

20 Causalidade e relagdo no direito, p. 308.

! Tarek Moussallem tece criticas e identifica alguns problemas no discurso de Kelsen sobre validade.
Em seu entender, a validade diz respeito a enunciagdo-enunciada ¢ ao enunciado-enunciado, enquanto
o ato de producdo normativa (enunciagdo) se submete aos valores de sucesso/insucesso
(happylunhappy), ou seja, se ele preencheu todas as condigdes exigidas para a consecugdo do processo
de enunciagdo. Confira-se: “A norma, pelo simples fato de ser norma juridica, ja ¢ valida, ja pertence
ao sistema do direito positivo. A partir da enunciagdo-enunciada que a veiculou no sistema, volta-se a
enunciacdo para aferir ou ndo a felicidade ou a infelicidade (da enunciagdo). O ato de producdo
normativa nao ¢ valido ou invalido, ¢ feliz ou infeliz. A enuncia¢do-enunciada ¢ os enunciados-
enunciados (por conseqiiéncia, as normas juridicas) é que sdo suscetiveis de ser invalidados. A
infelicidade da enunciacdo, para ser habil a invalidar a norma por ela originada, deve ser agasalhada
em outro enunciado” (Revogacdo..., p. 140-141).
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Porém, a stimula “vinculante” (enunciado-enunciado) também se presta a
conferir a interpretacdo de uma norma juridica ja existente, de acordo com o sistema
constitucional vigente. J4 afirmamos que a interpretacdo consiste em um processo de
elucidacdo e de construcdo de sentido e perpassa pela trajetéria que se inicia desde o
subsistema S; e se perfectibiliza com a conclusdo do sistema S, Nesse contexto, a
sumula enunciado-enunciado, a semelhanca da decisdo proferida em acdo direta de
inconstitucionalidade com reducdo ou sem redugdo de texto, impde limites ao
julgador, ao indicar qual significacdo deve ser adotada, ou qual significagdo ndo

podera ser utilizada, por ocasido da producao das normas individuais e concretas.

Por fim, a simula “vinculante”, enquanto enunciado-enunciado, também se

propoe a conceder eficacia a outras normas.

Lembremos que a idéia de eficdcia esta associada a producdo de efeitos
juridicos e que o vocabulo eficacia pode indicar trés acepgdes distintas: a eficacia
técnica, juridica e social. Retomando o assunto, a eficicia técnica esté ligada a idéia de
incidéncia da norma sobre o fato social, de forma a juridicizd-lo, trazendo-o para
dentro do mundo juridico. A eficécia juridica consiste em atributo do fato juridico de
gerar efeitos juridicos e, por conseqiiéncia, fazer nascer a relacdo juridica prevista no
conseqiiente normativo. E a eficacia social caracteriza-se como a efetividade da

norma, isto €, a producao concreta de efeitos entre os sujeitos da sociedade.

E perfeitamente factivel que falte a uma norma juridica alguma regra
regulamentadora ou que tenha uma regra inibidora, ou, ainda, que exista alguma
dificuldade material que impeca a juridicizagdo do fato. Em todos estes casos, ha

ineficacia, mais especificamente, ineficacia técnica.

A previsdo de sumula “vinculante” (enunciado-enunciado) para conceder
eficdcia a outras normas, em nosso sentir, tem o conddo de suprir a falta de uma norma

regulamentadora, retirar a regra inibidora que impede que a norma juridica produza
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efeito ou, ainda, confirmar a regra inibidora por certo tempo ou até que eventual

condi¢do seja implementada.

Em todas essas situagdes, a simula enunciado-enunciado nao ¢ fundamento de
validade das decisdes judiciais a serem proferidas (normas individuais € concretas).
Entretanto, ela da completude a norma geral e abstrata que ¢ fundamento de validade
de normas individuais e concretas a serem produzidas pelo Poder Judiciario e pela

administragdo publica.

A guisa de exemplo, consideremos a existéncia da norma geral e abstrata, no
ambito tributario, que institua um tributo. Essa norma ¢ fundamento de validade de
varias normas individuais e concretas, mas referida regra-matriz de incidéncia contém

um conceito que necessita de regulamentagao.

A edicao de uma stmula “vinculante” (enunciado-enunciado), esclarecendo
sobre aquele conceito contido na regra-matriz de incidéncia, d4& completude a essa

ultima norma juridica e, por conseguinte, possibilita que ela irradie efeitos juridicos.

Nesse sentido, em nosso entender, a sumula “vinculante” nao ¢ fundamento de
validade as normas individuais e concretas, mas completa a norma geral e abstrata,

. . c o~ . 4. . .. 052
esta sim, fundamento de validade das decisdes judiciais™".

4.6 Procedimento de edi¢ao de sumula “vinculante”
4.6.1 Legitimidade para propor a edigdo, a revisdo e o cancelamento

Reza a Constitui¢io Federal” que a edigdo, a revisdo e o cancelamento de

13

2 Nosso entendimento ¢ dissonante com o anunciado por Tarek Moussallem, ao afirmar que “a
sumula-enunciado-enunciado figurara como fundamento de validade para as normas juridicas a serem
produzidas pelo Poder Judiciario e pela administracdo publica direta e indireta, nas esferas federal,
estadual e municipal. Tais autoridades poderdo, com lastro em simula do Supremo Tribunal Federal,
pautar suas decisdes” (Fungdo das simulas e critérios para aferir sua validade, vigéncia e
aplicabilidade, //] Congresso Nacional de Estudos tributdrios, p. 863).

3 Art. 103-A, caput e § 2°.
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simula “vinculante” poderdo ser decorrentes da iniciativa do proprio Supremo
Tribunal Federal ou da provocagdo de terceiros. Quanto a legitimagdo de terceiros,
autorizou que a proposta de sumula “vinculante” fosse proveniente dos sujeitos
credenciados a propor a agdo direta de inconstitucionalidade, sem prejuizo do que a

lei viesse a estabelecer.

A Lei 11.417/2006**, em obediéncia ao texto constitucional, autorizou o
Presidente da Republica, a Mesa do Senado Federal, a Mesa da Camara dos
Deputados, o Procurador-Geral da Republica, o Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil, o Defensor Publico-Geral da Unido, partido politico com
representacao no Congresso Nacional, confederagao sindical ou entidade de classe
de ambito nacional, a Mesa de Assembléia Legislativa ou da Camara Legislativa do
Distrito Federal e o Governador de Estado ou do Distrito Federal, acrescentando,
ainda, os Tribunais Superiores, os Tribunais de Justica dos Estados e do Distrito
Federal, os Tribunais Regionais Federais, os Tribunais Regionais do Trabalho,
Eleitorais e Militares, € os Municipios, estes por via incidental, a apresentar

proposta de edi¢do, de revisao e de cancelamento de simula “vinculante”.

Entre os orgdos do Poder Judicidrio, a lei excluiu os juizes de primeira
instancia, o Conselho Nacional de Justica, os tribunais de contas e os tribunais da
Justica desportiva. Pensamos que a limitagdo aos primeiros se justifica em razao do
excessivo numero de magistrados; ao segundo, porque todos os membros integram
orgaos que ja detém legitimidade para tanto; aos terceiros, porque estdao inseridos na

estrutura do Legislativo e aos tltimos porque fazem parte da Administragao Publica.

Aos Municipios, foi autorizada a proposi¢cdo de forma incidental. E dizer, no
curso de um processo em que seja parte. A proposi¢do, todavia, ndo suspende o
andamento do referido processo. Por Municipio, entenda-se tanto o Chefe do

Executivo municipal quanto a Mesa Diretiva da Camara de Vereadores.

234 Art. 3°.
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Uma anotacdo que merece ser feita refere-se a aplicagdo ou ndo da
pertinéncia tematica as propostas de sumulas “vinculantes”, haja vista que a lei
regulamentadora silenciou a respeito. Com efeito, a restrigdo jurisprudencial da
pertinéncia tematica consiste na necessidade de alguns legitimados a ADIn, tais
quais a confederacao sindical, a entidade de classe de ambito nacional, o governador
de Estado ou a Mesa de Assembléia Legislativa, comprovarem que a proposi¢ao por

eles feita tem relacao com os seus interesses ou fins institucionais.

Silenciando a lei, o emprego da pertinéncia temadtica as sumulas
“vinculantes” ficard a cargo do STF, que deverd, acaso opte pela aplicagdo, se

pronunciar quanto aos novos legitimados.

Ao discorrer sobre a aplicagdo da pertinéncia tematica as sumulas

. ~ .. 255 .. .
“vinculantes”, Glauco Salomao Leite posicionou-se  contrariamente,

argumentando:

“Em termos praticos, € até possivel que o Supremo Tribunal Federal acabe promovendo sua
extensdo para as sumulas vinculantes, ja que ha uma coincidéncia parcial dos legitimados e
por se tratar igualmente de processo objetivo. (...) Todavia, ndo se cré seja essa a melhor
interpretagdo. H4, em primeiro lugar, um importante limite hermenéutico a ser considerado. E
que os enunciados normativos que cuidam da sumula vinculante ndo estabeleceram o requisito
da pertinéncia tematica a nenhum de seus legitimados ativos € um condicionante como esse
deveria contar com expressa previsao constitucional ou legal, j4 que impde uma restricdo ao
exercicio de uma competéncia. Por isso, seria forgoso transpor esse requisito limitativo da
acdo direta de inconstitucionalidade, o qual, ele proprio, ndo foi autorizado pela ordem
juridica, para o regime juridico das sumulas vinculantes, que, assim como o regime da agdo
direta de inconstitucionalidade, ndo introduziu tal pressuposto de admissibilidade. Seria, em
sintese, irradiar um elemento restritivo que, em sua génese, sequer encontrava amparo no

direito positivo.”

Por fim, o legislador previu a figura do amicus curiae™®, ao possibilitar a

manifestacdo de terceiros na questdo, dentro dos moldes previstos no Regimento

5 0p. cit., p. 147-148.
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Interno do STF. Isso implica assumir a pluralizacdo do debate no procedimento de

enunciacdo da samula®’.

4.6.2 Requisitos para a edi¢do de sumula “vinculante”

Alguns critérios sao exigidos para a edi¢do de sumula “vinculante”. De forma
bem objetiva, pode-se dizer que se requer: (i) quorum especifico para aprovacao; (ii)
reiteradas decisdes em matéria constitucional; (ii1) existéncia de controvérsia atual
entre 0rgaos do Poder Judiciario, ou entre esses € a Administracdo Publica; (iv) que a
controvérsia possa acarretar grave inseguranga juridica e relevante multiplicagdo de
processos; (V) que a sumula tenha por objetivo a validade, a interpretagao ou a eficacia

de outras normas.

A CF/88, seguida pela lei federal que regulamentou o art. 103-A, requer para a
aprovacdo, revisao e cancelamento a decisdo de dois ter¢os dos membros do Supremo
Tribunal Federal. Nao ha quorum fixado para a instalacdo da se¢ao de votagdao, mas
apenas quorum estabelecido quanto a aprovacdo do enunciado, que foi fixado em 2/3

dos ministros da Corte Suprema.

6 Essa previsdo encontra-se embutida no art. 3°, § 2°, da Lei n.° 11.417/2006, que prescreve: “No
procedimento de edi¢do, revisdo ou cancelamento de enunciado da simula vinculante, o relator podera
admitir, por decisdo irrecorrivel, a manifestacdo de terceiros na questdo, nos termos do Regimento
Interno do Supremo Tribunal Federal”.

BT A intervengdo de terceiros como amicus curiae significa a aceitagdo, em carater excepcional, de
terceiros em um processo, na condi¢cdo de colaborador, gozando de algumas faculdades processuais,
entre as quais a de promover a sustentagdo oral perante o pleno do STF. O amicus curiae passou a ser
admitido pelo STF nas ADIns, a partir do julgamento da ADIn n.° 2.130-SC. Na ocasido, o Ministro
Celso de Mello se pronunciou, defendendo o seguinte: “Tenho para mim, contudo, na linha das razdes
que venho de expor, que o STF, em assim agindo, ndo s6 garantira maior efetividade e atribuird maior
legitimidade as suas decisdes, mas, sobretudo, valorizara, sob uma perspectiva eminentemente
pluralistica, o sentido essencialmente democratico dessa participagdo processual, enriquecida pelos
elementos de informagdo e pelo acervo de experiéncias que o amicus curiae podera transmitir a Corte
Constitucional, notadamente em um processo — como o de controle abstrato de constitucionalidade —
cujas implicagdes politicas, sociais, econdmicas, juridicas e culturais sdo de irrecusavel importancia e
de inquestionavel significagdo” (Trecho de seu voto na ADIn mencionada, julgamento em
03.10.2001). O instituto também foi acolhido em outros julgados, a exemplo dos processos: ADIn
3259-PA, rel. Ministro Eros Grau; ADPF 54-DF, rel. Ministro Marco Aurélio; ADIn 3268 MC-RJ, rel.
Ministro Celso de Mello; ADIn 2777-SP, rel. Ministro Cezar Peluso; ADIn 2039-RS, rel. Ministro
Gilmar Mendes; e ADIn 2825 AgR-RJ, rel. Ministro Joaquim Barbosa.
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O quorum de aprovagdo de 2/3 significa a exigéncia de que, pelo menos oito
ministros decidam favoravelmente ao ingresso da simula “vinculante” no sistema
juridico. Essa maioria qualificada de 2/3 seguiu o mesmo quorum das ag¢des diretas de
inconstitucionalidade ¢ acdes declaratérias de constitucionalidade, instrumentos
disponiveis no ordenamento para o controle de constitucionalidade das leis e atos

normativos.

Mister ressaltar, ainda, que a maioria qualificada de 2/3 para a aprovagdo de
sumula “vinculante” € superior ao quorum de 3/5 para a aprovagdo de emenda

constitucional.

Um segundo requisito exigido para a aprovacdo de simula “vinculante” é que
haja reiteradas decisdes em matéria constitucional. Conforme ja afirmado, a simula
“vinculante”, neste ponto, difere do precedente judicial (binding precedent), cuja forca
obrigatoria ¢ fruto de um unico julgado. Inexiste um nimero predeterminado de
decisdes da Corte Suprema para o preenchimento desse requisito. Entretanto, a
reiteracao de julgamentos deve ser suficiente para assegurar que a sumula seja fruto do
entendimento dominante do tribunal e de amplos debates, resultando um

amadurecimento adequado sobre a matéria, para que ela venha a ser cristalizada.

O assunto que integra a sumula enunciado-enunciado tem de ser,

necessariamente, constitucional.

Um outro requisito que se requer ¢ a existéncia de controvérsia atual entre
orgaos do Pode Judiciario, ou entre estes e a Administracdo Publica. A necessidade de
controvérsia atual restringe o ambito das normas individuais e concretas que podem
servir de conteudo para a simula enunciado-enunciado, uma vez que ndo se autoriza a
edicdo de sumula cuja divergéncia seja ultrapassada (ocorrida no passado) ou que
possa vir a acontecer no futuro (solu¢do preventiva). Da mesma forma, ¢ inadmissivel
a expedi¢ao de sumula enunciado-enunciado que nao seja objeto de divergéncia, isto €,

em que inexista dissenso.
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Pergunta-se: em qual momento deve se verificar o requisito da atualidade da
controvérsia, no momento em que se inicia o procedimento da formacao da simula, ou
seja, quando de sua proposi¢do, ou por ocasido da expedicdo do enunciado-enunciado?
André Ramos Tavares™® defende que a atualidade da controvérsia de ser aferida em
ambos os momentos, tendo em vista que se caracteriza tanto como uma condi¢do de
procedibilidade do procedimento quanto como condicdo de efetiva criacdo do

enunciado.

Anote-se, ainda, que a controvérsia atual tem de ser capaz de acarretar grave

inseguranga juridica e relevante multiplicagcdo de processos.

A expressdo grave inseguranca juridica apresenta um problema de ordem
semantica, na medida em que integra os chamados conceitos indeterminados.
Quando estaria configurada a grave inseguranca juridica, que possibilitaria a

expedi¢dao de uma simula “vinculante”?

Entendemos que a inseguranga juridica ha de ser tal que venha a ocasionar o
denominado efeito multiplicador da lide, ¢ dizer, a geracdo de muitos processos que
discutam o mesmo assunto € possam ter decisdes judiciais contrarias, atacando, por

via reflexa, o principio constitucional da isonomia.

Um exemplo muito recorrente que se viveu, recentemente, € que acabou
sendo objeto da Sumula “vinculante” n. 2, aprovada em 30 de maio de 2007, referia-
se a concessao de liminares por alguns juizes, autorizando o funcionamento de casas
de bingos, em que pese haja proibicdo legal para referida atividade. Constatada
estava a grave inseguranca juridica, cuja divergéncia resultava em tratamento

desigual a cidadaos em situacoes idénticas.

8 0p. cit., p. 40.
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Por fim, requer-se que a sumula enunciado-enunciado tenha por objetivo a
validade, a interpretagdo ou a eficdcia de outras normas. Aqui, limitou-se o
conteudo do enunciado-enunciado, exigindo que ele dé completude a outra norma

geral e abstrata ja existente, conforme expusemos no item 4.4.4.

4.6.3. Modulacao dos efeitos e eficacia da sumula “vinculante”

O art. 4° da Lei 11.417/2006 possibilitou ao STF atribuir a simula eficacia
protraida ou restringir os seus efeitos “vinculantes”. E a chamada modulacio dos

efeitos do enunciado prescritivo construido pelo Poder Judiciario.

O referido comando esta assim redigido:

“Art. 4.° A simula com efeito vinculante tem eficdcia imediata, mas o Supremo Tribunal
Federal, por decisdo de 2/3 (dois tercos) dos seus membros, poderd restringir os efeitos
vinculantes ou decidir que so tenha eficacia a partir de outro momento, tendo em vista as

razdes de seguranga juridica ou de excepcional interesse publico.” (grifos nossos)

A introducdo no direito positivo patrio de enunciados prescritivos que
autorizam a Corte Suprema a expedir uma decisdo e a lhe conceder diversos
matizes, restringindo-lhe ou postergando os seus efeitos para momento futuro, ¢é
atribuida as Leis Federais 9.868, de 10 de novembro de 1999 (Lei da Ag¢do Direta
de Inconstitucionalidade), e 9.882, de 3 de dezembro de 1999 (Lei da Argliicao de

Descumprimento de Preceito Fundamental)*->%.

9 Confiram-se os artigos legais que autorizam a concessdo da modulagdo dos efeitos da decisdo: Lei
n.° 9.868/1999: “Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, € tendo em vista
razdes de seguranga juridica ou de excepcional interesse social, podera o Supremo Tribunal Federal,
por maioria de dois ter¢os de seus membros, restringir os efeitos daquela declaragdo ou decidir que ela
s0 tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado”. Lei
n.° 9.882/1999: “Art. 11. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, no processo de
argiiicdo de descumprimento de preceito fundamental, e tendo em vista razdes de seguranga juridica
ou de excepcional interesse social, podera o Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois tergos de
seus membros, restringir os efeitos daquela declaracao ou decidir que ela s6 tenha eficacia a partir de
seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado”.

260 A constitucionalidade desses enunciados foi questionada pelas ag¢des diretas de
inconstitucionalidade ADIns 2.154 e 2.258 (contra o art. 27 da Lei n.° 9.868/1999, de relatoria do
Ministro Septlveda Pertence) e 2.231 (contra o art. 11 da Lei n.° 9.882/1999, de relatoria do Ministro



Essa modulagao dos efeitos da decisao decorre da flexibilizagao da teoria da
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nulidade ab initio™ da norma inconstitucional, ao permitir a ponderacdo com
outros principios constitucionais, tal qual a seguranga juridica dos jurisdicionados

e o interesse publico ou social.

Com efeito, pela teoria da nulidade ab initio, uma vez declarada a
inconstitucionalidade de norma constitucional, a norma geral e abstrata e as
normas individuais e concretas com fundamento de validade naquela seriam

expurgadas do sistema juridico, em razao da retirada de sua validade.

Entretanto, a aplicagdo de todos os efeitos da declaracio de
inconstitucionalidade, retirando da ordem juridica as normas que foram produzidas
(tal como requer a teoria da nulidade ab initio), encontra limites constitucionais,
notadamente os que se referem as garantias e direitos individuais do cidaddo, como

o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada.

Dai a necessidade de se efetuar uma ponderagdo e impor restricdes aos
efeitos da decisdo de inconstitucionalidade, de forma a proteger as normas
individuais e concretas expedidas com fundamento de validade na norma
inconstitucional. Nesse sentido, vale a transcricdo da opinido do Consultor-Geral
da Unido André Serrdo Borges de Sampaio®®, em seu pronunciamento na ADIn

2.154:
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Néri da Silveira), sob o argumento de ndo haver autorizagdo constitucional para a modulacdo dos

efeitos da decisdo. Neste sentido, Paulo Roberto Lyrio Pimenta, Efeitos da decisdo
inconstitucionalidade em direito tributario, p. 99.

de

%1 Pela teoria dos atos juridicos, divergem os estudiosos quanto a natureza juridica da decisdo que
declara a inconstitucionalidade de uma norma juridica. Para alguns, seria de ato juridico inexistente
(Celso Ribeiro Bastos, Curso de Direito Constitucional, 1999, p. 388); para outros, de ato anulavel
(Hans Kelsen, Teoria pura do direito, 305-306; Lourival Vilanova, Causalidade e relagcdo no direito,
p. 307); e outros, ainda, de ato nulo (Pontes de Miranda, Comentarios a Constitui¢do de 1967, tomo 1,
p- 377; Gilmar Ferreira Mendes, Jurisdi¢do constitucional, p. 254, baseado na doutrina alema).

Estamos com aqueles que o consideram um ato nulo.
62 4pud Gilmar Ferreira Mendes, Jurisdi¢do Constitucional, p. 388.
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“E ligdo comezinha da doutrina constitucional contemporinea a existéncia de tensdes entre
principios constitucionais (CANOTILHO, op. cit., p. 171 e s.). A solugdo de tais conflitos de
principios juridicos ndo se da, todavia, por meio da exclusdo de um dos principios colidentes,
mas antes por meio de uma ponderacido em que se determina, sob determinadas circunstancias,
a prevaléncia de um dos principios contrapostos. Esse procedimento metdédico recebe diversas
denominagdes (ponderacdo, colisdo de direitos ou principios fundamentais, equilibrio de
direitos etc.) que podem ser reconduzidas a idéia geral de cotejo da adequacdo de cada
principio as circunstincias faticas e normativas do caso a decidir (vide, a respeito, a
internacionalmente prestigiosa obra de ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos
Fundamentales. Madrid: Centro de Estadios Constitucionales, 1993, em que se sustenta que a
ponderacdo de direitos obedece, em Tultima analise as maximas do principio da
proporcionalidade ou, entre noés, do devido processo legal em sentido material: art. 5°, LIV).
De fato, a regra inserta no art. 27 da Lei sob exame traduz uma autorizagdo legislativa (e
sempre havera uma reserva legal implicita em todo o conflito entre normas ou principios
constitucionais com vistas ao estabelecimento de padrdes normativos para a sua solucdo:
CANOTILHO, op.cit., p. 619-622) para que a Corte Constitucional proceda a ponderacao
entre o principio constitucional da nulidade da lei inconstitucional e ‘razdes de seguranca
juridica ou de excepcional interesse social’, por meio da qualificadissima maioria de dois

tercos de seus membros.”

A flexibilizacdo da teoria da nulidade dos atos tem sido consagrada em
outros ordenamentos juridicos. Em Portugal, v.g., o constituinte mantém como
regra a retirada integral da norma juridica do sistema juridico, entretanto, autoriza
que a determinadas decisoes de inconstitucionalidade seja concedida limitagao de
seus efeitos, quando houver razdes de seguranca juridica e eqiiidade e, ainda,
interesse publico de excepcional relevo. Tudo isso baseado no principio da

proporcionalidade.

Retomando ao cenario nacional, podemos afirmar, quanto as decisdes de
declaracdo de inconstitucionalidade, que a regra funciona da seguinte forma: com a
invalidacdo da norma constitucional geral e abstrata, todas as normas individuais e
concretas que tenham fundamento de validade naquela norma devem ser retiradas

do sistema.
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Entretanto, quando houver, excepcionalmente, razoes de seguranca publica

ou de interesse social, sera mantida a validade das normas individuais e concretas.

“Resumindo tudo, tem-se o seguinte cenario, uma vez declarada a inconstitucionalidade de
uma norma juridica, (i) pode-se retirar a validade daquela norma geral e abstrata e,
conseqiientemente, expulsar todas as normas individuais e concretas que se lhe apdiam; (ii)
retirar a vigéncia futura (ou manter o vigor, no dizer de Tércio Sampaio Ferraz Junior),

fazendo com que a norma juridica declarada inconstitucional permanega vigorando quando aos

. . N . . . 263
casos anteriores a declaracao de inconstitucionalidade.”

No primeiro caso, os efeitos da decisdo inconstitucional sdo plenos; na
ultima situacdo, os efeitos da decisdo sdao restritos, operando-se a chamada
modulagdo dos efeitos, aqui discutida, e ja aplicada no controle concentrado de
constitucionalidade das agdes diretas de inconstitucionalidade e das argiliicdes de
descumprimento de preceito fundamental, por disposicoes legais expressas, € no

controle difuso, por construc¢do jurisdicional.
4.6.3.1 Eficacia imediata

Da leitura do art. 4.° da Le1 11.417/2006, constata-se que, tao logo a simula
“vinculante” (enunciado-enunciado) seja inserida no sistema juridico, pelo

procedimento ali descrito, sua eficicia serd imediata. Essa ¢ a regra.

A norma, entretanto, deve ser construida em conjunto com o art. 2.°, § 4.°,
da referida lei, que concede o prazo de 10 dias apds a edicdo do enunciado para

que o STF o publique na imprensa oficial.

Assim, a eficacia ¢ imediata a partir da data da publicagao.

263 Cf. Robson Maia Lins, Controle de constitucionalidade da norma tributdria: decadéncia e
prescrigdo, p. 181-182.
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4.6.3.2 Eficacia protraida no tempo

Existe a possibilidade de diferimento da eficacia dos efeitos “vinculantes”
para momento futuro, desde que assim decidam 2/3 dos ministros do STF e que tal
decisdo seja motivada por razdes de seguranca juridica ou de excepcional interesse

publico.

A eficicia protraida se opera pela presenca de uma regra inibidora no
conseqiiente da norma juridica geral e concreta que introduz o enunciado de
sumula “vinculante” no sistema juridico. Referida regra inibidora ocasiona a
ineficacia técnica sintatica e, por conseqliéncia, impede que a norma juridicize o

fato social descrito em sua hipotese.

O diferimento da eficicia para momento futuro impede que a stmula
enunciado-enunciado vincule o Judiciario e a Administragdo Publica enquanto ndo
chegar o momento descrito na regra. Antes disso, entendemos que tanto os 6rgaos do
Judiciario quanto os agentes da Administragdo Publica encontram-se desvinculados,
podendo decidir de acordo com suas préoprias convicgdes, conforme ou contrariamente

o entendimento esposado na sumula “vinculante”.

E ai vale uma observagdo: enquanto a norma que concede efeitos “vinculantes”
ao enunciado de sumula ndo detiver eficdcia técnica para juridicizar o fato social, seus
comandos normativos somente deterdo o poder de violéncia simbdlica a que se refere

Tércio Sampaio Ferraz Jinior, que permeia as simulas meramente persuasivas>**.

64 André Ramos Tavares entende de forma diversa. Para ele, “quando a Lei fala em ‘decidir que s6
tenha eficicia a partir de outro momento’, ndo deve ser entendido como ‘decidir que os efeifos
vinculantes s6 tenha eficacia a partir de outro momento’. Nao haveria sentido que a sumula fosse
editada com efeito vinculante diferido no tempo. Isso equivaleria a que o modelo retrocedesse até as
sumulas ordinarias, ja presentes no modelo brasileiro anterior a reforma sumular, que ndo contam com
efeito vinculante. E, ademais, um paradoxo (e quase uma ironia) que a sumula vinculante seja ndo-
vinculante” (Nova Lei da Sumula Vinculante: estudos e comentarios a Lei 11.417, de 19.12.2006, p.
67). Discordamos desse posicionamento. Entender nesse sentido seria admitir que a constru¢do de uma
norma que concede efeitos “vinculantes” com eficicia protraida requeria, necessariamente, a



4.6.3.3 Restricdo dos efeitos “vinculantes”?

A lei também concedeu ao STF a possibilidade de restringir os efeitos
“vinculantes”. Neste caso, a nosso ver, o legislador quis dar ao STF a mesma
competéncia conferida pelas leis da ADIn e da ADPC, para impor restri¢gdes aos
efeitos decorrentes da aplicacdo daquele enunciado, admitindo a manutengao no
sistema juridico de normas individuais e concretas produzidas quando da vigéncia
da norma inconstitucional. E dizer: o STF tem a possibilidade de editar enunciado
com efeitos “vinculantes”, cujo contetido, por ocasido de sua aplicacdo, sera
enderegado de forma restrita aos fatos juridicos futuros, mantendo no sistema, por
conseqiiéncia, as normas individuais e concretas expedidas com fundamento de

validade naquela norma inconstitucional, quando se encontrava em vigéncia.

Assim, a restricdo ndo seria dos efeitos “vinculantes”, mas dos efeitos da

aplicagdo do enunciado de simula “vinculante”.

Fazer uma interpretacao literal do dispositivo da lei, que fez uma colagem
inadequada dos artigos das Leis da ADIn e da ADPC, implicaria um resultando, no

minimo, extravagante. Vejamos.

Uma primeira leitura do dispositivo sugere que a simula “vinculante” seja
nao-‘“‘vinculante”, justamente por ter seus efeitos restringidos. A restri¢gdo poderia
ser temporal, de forma que o enunciado produzisse seus efeitos futuramente.
Porém, estariamos diante de uma redundancia, uma vez que o préoprio artigo ja
prevé a possibilidade de a stimula “vinculante” ser produzida com efeitos

protraidos.
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constru¢do de uma outra norma com efeitos “vinculantes” imediatos, cujo conteudo do enunciado
fosse contrario ao enunciado da sumula com eficacia protraida. E dizer: se um enunciado de samula
“vinculante” considera uma norma juridica inconstitucional, ¢ a eficacia dessa norma somente se dara
trés meses apos sua vigéncia, o Judiciario e a Administragdo Publica estariam obrigados, durante esses

trés meses que antecedesse a sua eficacia, a decidir pela constitucionalidade da norma juridica.
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Imaginar uma restricao pessoal, de modo que o enunciado fosse vinculador
quanto a uns e nio vinculador quanto a outros também nio convence. E certo que o
enunciado nao vincula o Legislativo, mas ¢ fruto de atividade jurisdicional e ndo se
enderega a esse Poder. Entender, por exemplo, que o enunciado vincularia a
Administra¢ao, mas nao o Judiciario, seria admitir que a Administragao recorresse
ao Judiciario para confirmar o seu desrespeito pela simula. De forma contraria,
vincular o Judiciario e liberar a Administragdo Publica seria conceder liberdade
para que ela (a Administracdo) se exonerasse da submissdo ao principio da

legalidade.

Uma outra possibilidade funesta seria uma restrigdo espacial dos efeitos
“vinculantes”. A idéia ndo agrada, visto que a declaragdao de inconstitucionalidade
de uma norma juridica de ambito nacional ou a interpretagdo de um dispositivo

constitucional deve atingir a todos, abrangendo todo o territorio nacional.

Ainda assim, se poderia entender por uma restricdo dos efeitos “vinculantes”
a alguns enunciados da simula quando ela fosse composta por varios enunciados.
De acordo com esse entendimento, haveria na sumula uma parte “vinculante” e

N . 265
outra ndo-“vinculante”

. Nao conseguimos enxergar essa possibilidade, uma vez
que a norma introdutora do enunciado prevé a aplicagdo da san¢do em caso de

inobservancia de aplicacdo de toda a simula “vinculante”.

4.6.4 Modificacdo e revogacdo de sumula “vinculante”

Uma vez editada a sumula “vinculante” enunciado-enunciado e inserida no
sistema juridico, a posterior modificagdo em seu texto € tida como a insercdo de
uma nova sumula “vinculante”. E dizer: nao ha alteracao da sumula existente, mas a

substitui¢ao por uma nova sumula, nos mesmos moldes da anterior.

265 Cf. André Ramos Tavares, op. cit., p. 68-70.
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A revogagdo de simula “vinculante”, por sua vez, s6 podera se efetivar por

intermédio de outra simula. Somente simula revoga outra simula.

Com efeito, a simula “vinculante” enunciado-enunciado ¢ implantada no
ordenamento juridico pelo veiculo introdutor, consistente em uma norma geral e
concreta, que denuncia aspectos do procedimento de edicdo (enunciagdo-
enunciada). Toda a enunciagdo obedece aos requisitos previstos, concernentes ao
quorum para aprovacdo, a autoridade credenciada para expedir a sumula

“vinculante”, bem como aos requisitos necessarios a sua producao.

Oportunamente, afirmamos neste trabalho a existéncia de hierarquia entre os
diversos veiculos introdutores de normas juridicas. Isso implica, por conseqiiéncia,
admitir que a retirada do sistema de uma norma juridica ou enunciado prescritivo
deve ser feita por outra norma juridica de igual hierarquia a da que a introduziu. Dai
por que a ejecao de sumula “vinculante” do sistema deve ser feita por meio de outra
sumula enuncia¢ao-enunciada.

Um problema que entrevemos ¢ a eventual revogacdo da norma geral e
abstrata que deu causa ao surgimento da sumula “vinculante” enunciado-enunciado,

e a permanéncia desta ultima no sistema.

O art. 5°da Lei 11.417/2006 estabelece o seguinte:

“Art. 5°. Revogada ou modificada a lei em que se fundou a edi¢do de enunciado de sumula
vinculante, o Supremo Tribunal Federal, de oficio ou por provocagdo, procedera a sua revisao

ou cancelamento, conforme o caso.”

Em principio, poder-se-ia entender que, havendo a revogacao total ou parcial
da lei com base na qual se elaborou a simula enunciado-enunciado, ela seria
infalivelmente atingida. Ora, como a simula se propds a dar completude a norma
geral e abstrata, para assim dar fundamento as normas individuais e concretas, a

expulsdo da norma geral e abstrata acarretaria, por conseqiiéncia, a perda da eficacia
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da simula enunciado-enunciado, uma vez que ela ndo teria mais como ser aplicada

1isoladamente.

Entretanto, a questdo ndo ¢ assim tao simples. Isso porque, em algumas
situagdes, a sumula “vinculante” podera veicular a pronuncia de
inconstitucionalidade de determinada lei, e por conseqii€ncia, acarretar a retirada do
sistema do ato inconstitucional. Assim sendo, em razao do efeito “vinculante”, a lei
inconstitucional deixaria de pertencer ao ordenamento juridico. Nesta hipotese, ndao
seria possivel que uma lei posterior viesse revogar uma lei cuja
inconstitucionalidade ja fora reconhecida por intermédio de sumula “vinculante”,

porque nao se pode revogar aquilo que ndo mais existe juridicamente.

De outra forma, ndo sendo o caso de declara¢do de inconstitucionalidade por
meio de sumula “vinculante”, ndo se deve concluir pela sua automatica
prejudicialidade, visto que, apesar de ndo mais poder produzir efeitos juridicos para
as situacdes futuras, a simula “vinculante” continuara a reger fatos ocorridos no
passado, ao tempo em que estava em vigor a lei geral e abstrata a que se propos a

dar completude.

4.6.5 Reclamacdo constitucional: prevista no consegqiiente da norma secundaria

O descumprimento da simula “vinculante” (enunciado-enunciado) implica a
possibilidade de ingresso, perante o STF, de reclamagao constitucional. Esse ¢ o teor

do art. 103-A, § 3°, da Constituicdo Federal, abaixo transcrito:

“Art. 103-A (...)
§ 3° Do ato administrativo ou decisdo judicial que contrariar a sumula aplicdvel ou que
indevidamente a aplicar, cabera reclamagdo ao Supremo Tribunal Federal que, julgando-a

procedente, anulara o ato administrativo ou cassara a decisao judicial reclamada, e determinara

. . N , 266
que outra seja proferida com ou sem a aplica¢do da simula, conforme o caso.”

26 A Lei n.° 11.417/2006, no art. 7°, caminhou na mesma esteira do enunciado constitucional: “Da
decisdo judicial ou do ato administrativo que contrariar enunciado de sumula vinculante, negar-lhe
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A reclamacdo consiste numa agdo constitucional®®’, com fundamento de
validade nos arts. 102, I, /, e 105, 1, £, da CF/88, de carater mandamental, mediante o
qual o reclamante, diante de um desacato a uma decisdo ou a uma usurpagdo de
competéncia, requer que o tribunal superior (STF ou STJ) tutele direito fundamental

submetido a uma lesao.

A Constitui¢do Federal ndo especificou quem se encontra legitimado a ajuizar a
reclamagdo constitucional, tendo posteriormente a Lei 8.038/90, em seus arts. 13 e 15,
disposto que “cabera reclamacdo da parte interessada ou do Ministério Publico” e que

“qualquer interessado poderd impugnar o pedido do reclamante”.

Essa propriedade da decisdo judicial ou administrativa de gerar efeitos em
relacdo a terceiros que nao tenham sido partes, mas que foram de alguma forma

atingidos, juridicamente, pela decisdo proferida, ¢ o que a doutrina habitualmente

vigéncia ou aplica-lo indevidamente, cabera reclamacdo ao Supremo Tribunal Federal, sem prejuizo
dos recursos ou outros meios admissiveis de impugnagao”.

7 Marcelo Navarro Ribeiro Dantas defende a natureza juridica de agdo da reclamagéo, ao afirmar que
“¢ a reclamacdo, fundamentalmente, uma ag¢do de conhecimento, pois a espécie de tutela que se busca
nela é cognitiva, isto é, uma sentenca (rectius, um acérdao, ja que se trata de acdo de competéncia
originaria de tribunais)”’. E continua seu arrazoado: “Quando a reclamagdo ¢ da competéncia do
Supremo e, ainda mais, nesse caso, quando se destina a obrigar ao cumprimento de decisdo da corte,
referente ao controle da constitucionalidade, ou a preservar a competéncia do Pretorio Maximo no que
toca a tal fiscalizagdo, a reclamatoéria atinge o seu z€nite como instrumento de jurisdi¢do
constitucional. Mas ela sempre preserva esse carater, quando menos pelo fato de que ¢ instrumento
processual de sede constitucional (diretamente, no caso do STF e STJ, ou indiretamente, nas hipoteses
de STM e TSE) e destinado a garantir a competéncia dos tribunais maiores da nagdo e o efetivo
cumprimento de suas decisoes, isto €, resguardar dois principios de Direito Processual que se acham
na Constitui¢do: a) quando tendente a preservacdo de competéncia, o do juiz (e promotor) natural (art.
5.2 XXXVII e LIII); e b) sempre que visando a imposi¢do do cumprimento de julgado, o da efetiva
tutela jurisdicional, corolario do direito a jurisdigdo (art. 5.°, XXXV). Tem, desse modo, a reclamacao,
as fungdes de oferecer maior seguranca a ordem juridico-constitucional, notadamente no que tange a
estrutura competencial das cortes maiores do Judiciario, tracada, direta ou indiretamente, pela Lei
Magna, através de meio rapido e eficaz em preserva-la. Ainda, de reforgar as decisdes desses orgdos
com um instrumento de respaldo jurisdicional expedito e direto. E, finalmente, de preservar, desse
modo — ¢ a0 menos em relacdo aos 6rgdos judiciarios aos quais ¢ cometida —, os referidos principios
constitucionais do juiz e do promotor natural, e da eficacia da tutela jurisdicional. Nesse diapasdo,
portanto, estad configurado seu carater de agdo constitucional — como t€m registrado tantos acérdaos,
quando, mesmo se ndo se valem da palavra agdo, usam termos como remédio constitucional,
instrumento constitucional e outro similares — que tanto pertence ao Direito Constitucional Processual
como ao Direito Processual Constitucional” (Da reclamagdo constitucional, p.536, 542-543).
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. . 2 .
denomina de efeito transcendente’®®. Desenvolvendo sobre o assunto, Leonardo Lins

Morato fala que

“pode ser parte ativa na reclamacdo aquele que foi atingido pelos efeitos erga omnes
decorrentes de um processo coletivo, instaurado, por exemplo, por uma acao atinente a direitos
difusos. Isso porque, como se sabe, ainda que uma determinada pessoa ndo tenha feito parte da
acdo coletiva, pode acabar sendo atingida pelos efeitos da decisdo, podendo, com isto, fazer
uso dela em seu beneficio. Se esta decisdo tiver sido proferida pelo Supremo ou pelo STJ e

tenha sido desrespeitada em prejuizo de alguém, poderd fazer uso (e ser parte) na

~ 5209
reclamacdo.”

Na reclamagdo constitucional, inexiste instru¢do e tampouco a aplicagao do
principio do contraditério e da ampla defesa. O reclamante instrui a peti¢ao inicial com
a documentacdo que comprova o desrespeito a simula “vinculante”. Ao reclamado ¢
concedido o prazo de 10 dias para prestar informagdes, apos o que terd vista dos autos

0 Ministério Publico.

. i ~ ~ : 270
E uma espécie de a¢io que comporta a concessio de medida cautelar””".

A reclamagdo por descumprimento de simula “vinculante” ¢ cabivel quando a
decisdo judicial ou administrativa: (1) contrariar a simula, (i1) negar-lhe vigéncia ou

(1i1) aplica-la indevidamente.

2% No julgamento da Reclamagio n. 1880, o STF, pronunciando-se sobre o alargamento da
legitimidade para ingressar com reclamagdo constitucional, decidiu o seguinte: “Reclamagao.
Reconhecimento de legitimidade ativa ad causam de todos que comprovem prejuizo oriundo de
decisdes dos orgaos do Poder Judiciario, bem como da Administracdo Publica de todos os niveis,
contrarias ao julgado do Tribunal. Amplia¢do do conceito de parte interessada (Lei 8.038/90, artigo
13). Reflexos processuais da eficacia vinculante do acorddo a ser preservado” (Ag. Reg. na
Reclamacdo 1.880-6/SP, Rel. Min. Mauricio Corréa, Julgamento: 07.11.2002).

9 4 reclamacdo e sua finalidade para impor o respeito a siimula vinculante, p. 401.

710 A Lei n.° 11.417/2006, em seu art. 6.°, vetou a concessdo de cautelar para suspender andamento de
processos que discutam o tema submetido a um processo de edi¢do, cancelamento ou revisdo de
sumula “vinculante”. Entretanto, ndo se pronunciou expressamente sobre a possibilidade de concessao
de cautelar em reclamagdo constitucional, que discuta o descumprimento de simula “vinculante”.
Entendemos que plenamente possivel a concess@o de cautelar nestes casos, sobretudo para assegurar o
poder geral de cautela.
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Julgada procedente a reclamagdo constitucional, o ato administrativo sera
anulado ou, se se tratar de decisdo judicial, esta sera cassada, e serd determinado que a
autoridade que expediu o ato juridico em referéncia profira novo julgado, desta feita

com ou sem a aplicagdo da simula “vinculante”, conforme a situagao.

Nao cabe reclamacdo constitucional contra o proprio Supremo Tribunal

Federal, em virtude de eventual inobservancia ao teor de simula “vinculante”.

Com efeito, o fato juridico consistente no descumprimento da sumula
enunciado-enunciado gera o nascimento de uma relacdo juridica em que a parte
interessada na aplicagdo da sumula “vinculante” pode ingressar com reclamagado
perante o STF, para obrigar a aplicagdo do enunciador vinculador. Uma vez que o
descumprimento venha a ser praticado pela Corte Suprema, ndo ha sentido em ela

mesma julgar o seu descumprimento.

De toda sorte, pensamos que o STF, na qualidade de emissor da stimula
“vinculante”, ndo se desvirtuard do entendimento ali exposto, pronunciando-se em

sentido contrario. Seria algo realmente incoerente.
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CAPITULO 5 - APLICACAO DE SUMULA “VINCULANTE” AO PROCESSO
ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO FEDERAL

5.1 Procedimento e processo administrativo tributario: uma breve distin¢ao

Processo consiste em relacdo juridica formada entre partes. Procedimento
também ¢ relacao juridica. O que distingue um do outro? Ambos os vocabulos podem
ser utilizados como sindnimos? Esse ¢ um questionamento que ainda € recorrente entre

os estudiosos e a confusdo terminoldgica dificulta a equalizagao do texto.

Importante, portanto, fazer uma breve distingdo nesse trabalho entre ambas as

expressoes.

Segundo Lucia Valle Figueiredo®”', processo é a sucessdo de atos praticados
destinados a composicao de um litigio, sendo, desse modo, instrumento exclusivo da
atividade jurisdicional®”®. Por outro lado, o procedimento é a forma de se desenvolver
funcdo administrativa, judicial ou legislativa, sendo insito, portanto, a qualquer

atividade estatal.>”

A caracteristica distintiva entre um e outro €, portanto, a litigiosidade. Existindo
litigio, qualquer que seja a esfera do poder estatal em que se esteja atuando, havera
processo e, por conseguinte, todas as garantias a ele inerentes. Inexistindo litigio,

estar-se-a diante de um procedimento, que ¢ a forma genérica de toda atividade estatal.

"' Curso de Direito Administrativo, p. 285.

72 A atividade jurisdicional é tipicamente praticada pelo Poder Judiciario, porém pode ser, de forma
atipica, realizada pelos demais poderes que integram o Estado, uma vez que a jurisdi¢do é nao ¢
privativa do Judiciario, mas monopo6lio do Estado como um todo.

3 Nesse passo, inclusive, ¢ o magistério de José Artur Lima Gongalves, ao enunciar: “entendo
necessario esclarecer que ha distingdo entre os termos processo e procedimento administrativos. (...)
Procedimento seria, assim, o desencadear de atos praticados no desempenho da fungdo administrativa
em geral, podendo ou ndo envolver situagdes de controvérsias ou acusagdes. Ja o termo processo seria
dedicado exclusivamente aos procedimentos que se envolvessem essas tltimas referidas circunstancias
(Imposto sobre a renda: pressupostos constitucionais, p. 109).
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E a existéncia da litigiosidade, do conflito, que autoriza a aplicacdo das
garantias processuais, como os principios do contraditorio, do devido processo legal,

da ampla defesa et coetera.

No processo, a aplicagao do contraditorio e da ampla defesa ¢ fundamental para
garantir a eficidcia do Estado de Direito. No procedimento, em que inexiste essa
finalidade, ndo ha essa necessidade, mas apenas a observancia dos principios do

devido processo legal e daqueles constantes do art. 37 da Constituicdo Federal®™.

Paulo César Conrado”” defende que o conflito é o fato juridico ensejador da
relacdo juridica processual. No processo administrativo tributario, o veiculo de
linguagem que da formacdo ao conflito ¢ a impugnagdo do lancamento ou do ato de

aplicacao de penalidade, apresentada a tempo e modo pelo contribuinte.

Com efeito, antes do nascimento do crédito tributario, inexiste a figura do
processo administrativo tributario. Isso porque a litigiosidade ainda nao foi instalada;
nao ha resisténcia do contribuinte a pretensao do Fisco. O conjunto de atos que
precede o langamento ou a aplicagcdo de penalidade por descumprimento de obrigacao

tributaria ou de deveres instrumentais € procedimento administrativo tributario.

5.2 O processo administrativo tributario no ciclo de positivacao do direito

tributario

As obrigagdes tributarias, fixando o dever do sujeito passivo de pagar ao sujeito
ativo uma prestacdo pecunidria, iniciam seu processo de formagdo ainda na norma

geral e abstrata denominada regra-matriz de incidéncia.

% 0O art. 37 da Constituigio Federal refere-se aos principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia.
5 Processo tributdrio, p. 98-99.
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E a regra-matriz de incidéncia tributaria que estabelece genericamente qual o
fato juridico tributario que, ocorrido, gerara o surgimento da relacao juridica tributaria,

que contém a obrigagdo do contribuinte pagar tributo ao Estado.

Entretanto, e isso ja sabemos, as normas gerais e abstratas ndo ferem
diretamente a conduta humana, necessitando, por conseqiiéncia, das normas
individuais e concretas para que consigam atuar em um caso materialmente definido.
Esse processo de geragdo de normas, mediante o qual o aplicador parte das normas
gerais ¢ abstratas e constrdi novas normas, cada vez mais individuais e concretas,

consubstancia-se no ciclo de positivagao do direito.

No ambito tributario, a aplicacdo da norma individual e concreta pode se operar
por intermédio da autoridade administrativa ou do proprio contribuinte, nas hipoteses
que a lei impropriamente denomina de langamento por homologacio ou
autolancamento. Em uma e outra situagdo, sdo normas individuais e concretas, que
prescrevem conduta humana especifica. Nesse sentido, discursa Paulo César
Conrado®’®: “Dai, por sinal, a afirmacio segundo a qual, na mesma gaveta em que se
encontra guardada a norma individual e concreta de langamento (ato privativo da
autoridade administrativa), habita o ato produzido pelo contribuinte: ambos,
langamento ¢ ato do contribuinte, normas; ambos, lancamento e ato do contribuinte,

normas individuais e concretas, nao sobressaindo qualquer diferenca entre uma e

outra, a nao ser os dados subjetivo e procedimental”.

A constitui¢do da obrigacao tributaria, portanto, pode se efetivar mediante (i) o
lancamento, realizado pela autoridade administrativa, na forma do art. 142 do Cdédigo
Tributario Nacional e pela (ii) iniciativa do contribuinte, por ocasido da producio da
norma individual e concreta denominada langamento por homologacdo ou

autolancamento.

776 Op. cit., p. 61.
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Como o langcamento € norma juridica produzida unilateralmente pelo Fisco,
abre-se a oportunidade para que o contribuinte, uma vez notificado sobre aquele
lancamento, se pronuncie, apresentando, acaso deseje, resisténcia a pretensdo do

Estado, por meio de impugnagao.

Desse modo, ¢ a impugnacdo do lancamento ou do ato de aplicagdo de
penalidade, apresentada tempestivamente pelo contribuinte, que constitui o conflito, e

da ensejo ao nascimento do processo.

Dessa assertiva, surge a conclusdo, pautada nos ensinamentos de Paulo César
Conrado””’, de que ¢ no processo de positivacdo do direito tributario, notadamente por
ocasido do ato de notificacdo do langamento e da entrega do langamento por
homologacdo, que sdo denunciadas as primeiras contingéncias do processo

administrativo tributario.

5.3 Processo administrativo tributario federal e principios aplicaveis

Considerando todas as premissas estabelecidas acima, enfatizamos que o
processo administrativo tributdrio consubstancia-se como uma sucessdo de atos
ordenados, cuja finalidade ¢ a expedi¢do de um ato final decisorio, solucionando a
controvérsia formada entre o Estado-administrador € o contribuinte, quanto ao

langamento de uma obrigacao tributdria ou aplicacao de penalidade.

No ambito federal, ¢ o Decreto 70.235, de 06 de mar¢co de 1972, que
regulamenta o processo administrativo fiscal. Subsidiariamente®”, a Lei 9.784, de 29
de janeiro de 1999, chamada de Lei Geral do Processo Administrativo, também lhe ¢é

aplicavel.

7 Op. cit., passim.
78 Cf. Lei 9.784/99, art. 69. “Os processos administrativos especificos continuardo a reger-se por lei
propria, aplicando-se-lhes apenas subsidiariamente os preceitos desta lei”.
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A conjugacdo desses veiculos introdutores de normas juridicas possibilita a

construcao dos principios que informam o processo administrativo tributario federal.

Com efeito, consideremos o conceito de principio como uma norma juridica

que introduz valores relevantes para o sistema juridico ou que inclui limites objetivos a

2
7 sobre o assunto:

atuacgao estatal. Clarificante ¢ a ligao de Paulo de Barros Carvalho
“E que o direito positivo, formado unicamente por normas juridicas, nio comportaria a
presenca de outras entidades, como, por exemplo, principios. Estes ndo existem ao lado das
normas, coparticipando da integridade do ordenamento. Nao estdo ao lado das unidades
normativas. Acaso estivessem, seriam formagdes lingiiisticas portadoras de uma estrutura

sintatica. “

Em outra oportunidade, arremata:

“Entrevemos na consideracdo do signo ‘principio’, distinguindo-o como ‘valor’ ou como
‘limite objetivo’, um passo decisivo, de importantes efeitos praticos. Isso porque, se
reconhecermos no enunciado prescritivo a presenga de um valor, teremos que ingressar,
forcosamente no campo da Axiologia, para estuda-lo segundo as caracteristicas proprias das
estimativas. (...) Quanto aos ‘limites objetivos’, nada disso entra em jogo, ficando muito mais

simples a construgdo do sentido dos enunciados. E na aplicagdo pratica do direito, esses

.. . o . . ,280
limites saltam aos olhos, sendo de verificagdao pronta e imediata.’

Utilizaremos, neste trabalho, o vocédbulo principio para designar tanto as
normas juridicas que veiculam valores, quanto as que carregam limites objetivos a

atuac¢ao do Fisco.

Com efeito, a Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 37, indica que a
administragdo publica, direta e indireta de quaisquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, estara sujeita aos principios da

legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da eficiéncia.

7 O principio da seguranca juridica em matéria tributaria, Revista de direito tributdrio 61, p. 78.
20 Curso de direito tributdrio, p. 151-154.
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Garante, ainda, no art. 5.°, LV, o direito dos administrados, em processo judicial
ou administrativo, ao contraditorio e a ampla defesa, com os meios e recursos a ela

inerentes.

A Lei Federal 9.784/1999**" aplicou ao processo administrativo os principios da
legalidade, da finalidade, da motivag¢dao, da razoabilidade, da proporcionalidade, da
moralidade, da ampla defesa, do contraditorio, da seguranca juridica, do interesse

publico e da eficiéncia.

Limitar-nos-emos a tecer consideragdes aqueles principios que reputamos mais

relevantes para os lindes deste estudo.

5.3.1 Principio da legalidade

Encartado na Constitui¢do Federal, no art. 5.°, II, o principio da legalidade
estabelece que ninguém se encontra obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa
sendo em virtude de lei. Neste sentido, nenhum direito subjetivo e tampouco dever

juridico pode surgir que ndo seja por intermédio de lei.

Decorréncia logica do principio da legalidade em matéria tributdria ¢ a
aplicagdo do principio da tipicidade cerrada, que pode ser vislumbrada sob duas
dimensdes: a primeira requer que, na esfera legislativa, a lei descreva em seu texto
detalhadamente todos os elementos descritivos do fato juridico e os prescritivos da
relagdo obrigacional; a outra dimensdo da tipicidade cerrada ¢ revelada no plano da
factibilidade, ao exigir a exata subsuncdo do evento aos preceitos contidos na regra
tributaria, ¢ dizer, a adequada correspondéncia entre a previsdo genérica contida na

norma geral e abstrata e a norma individual e concreta a ser produzida.

BLCL art. 2.°.
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No processo administrativo tributario, a legalidade exige que os agentes da
Administracdo  Publica, no exercicio de seus misteres, “indiquem,
pormenorizadamente, todos os elementos do tipo normativo existentes na concre¢ao
do fato que se pretende tributar e, bem assim, dos tracos juridicos que apontam uma

s e, 9y 282 283
conduta como ilicita”.”"“-

E mais, a lei ha de detalhar todas as providéncias que podem ser tomadas pelo
Fisco, no cumprimento de sua atividade de fiscalizacdo, impedindo, por conseqiiéncia,
o emprego de expedientes e recursos ndo previstos em lei e, por via reflexa, gerando

inseguranca juridica aos contribuintes.

5.3.2 Principio da motivagdo

O principio da motivacdo ¢ corolario do Estado democratico de Direito e
consubstancia-se no dever de que todo agente publico tem de fundamentar os atos
administrativos produzidos, notadamente as decisdes proferidas em sede de processo
administrativo. Para Lucia Valle Figueiredo®®*, “a motivacio atende as duas faces do
‘due process of law’: a formal — porque estd expressa no texto constitucional basico; e
a substancial — sem a motivacdo ndo ha possibilidade de afericdo da legalidade ou

ilegalidade declarada, da justica ou da injustica de uma decisdo administrativa”.

E na motivagdo que o agente administrativo indica as razoes que justificaram a
edicdo do ato, as premissas em que O seu raciocinio se sustenta, bem como a

construcgdo de sentido e elucidagdo da norma individual e concreta produzida.

82 paulo de Barros Carvalho, 4 prova no procedimento administrativo tributdrio, p. 105.

¥ Elucidativo ¢ o julgado do Conselho de Contribuintes da Secretaria da Receita Federal sobre o
tema: “Ementa: Legalidade em Matéria Tributaria — O principio da legalidade em matéria tributaria
impde que somente nascera a obrigagdo tributaria quando o evento da realidade factual se subsumir a
hipoétese de incidéncia da previsdo normativa em abstrato e transmudar-se em fato juridico-tributario.
S6 podera ser exigido tributo quando ocorrer e no quantum da efetiva medida do respectivo fato
gerador”. (Numero do Recurso: 123071, 3* Camara, Processo n.° 10830.006062/96-21, Recurso
Voluntario, Julgamento 17/04/2002, Relatora: Mary Elbe Gomes Queiroz).

2 0p. cit., p. 211.
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No processo administrativo, os atos devem ser motivados, com a indicacao dos
fatos e dos fundamentos juridicos, notadamente quando: (i) negarem, limitarem ou
afetarem direitos ou interesses de contribuintes; (ii) impuserem ou agravarem deveres,
encargos ou sancgoes; (ii1) decidirem processos administrativos de concurso ou sele¢ao
publica; (iv) dispensarem ou declararem a inexigibilidade de processo licitatorio; (v)
decidirem recursos administrativos; (vi) decorrerem de reexame de oficio; (vii)
deixarem de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a questao ou discrepem de pareceres,
laudos, propostas e relatorios oficiais; (viii) importarem anulagdo, revogacao,

suspensao ou convalidacao de ato administrativo (art. 50 da Lei 9.784/1999).

A motivagdo da decisdo pode se ancorar em fundamentagdo de pareceres
anteriores, informacdes prestadas por autoridades fiscais, decisdes ja proferidas.
Nessas hipoteses, o julgador faz remissdo ao ato anterior, cujo conteudo integrard o

novo ato administrativo produzido.

A auséncia de motivacao ¢ causa de anulacdo do ato administrativo, inclusive

da decisdo administrativo proferida em processo administrativo tributario.

5.3.3. Principios da ampla defesa e do contraditorio

O direito a ampla defesa e ao contraditorio sdo principios constitucionais
decorrentes do devido processo legal, cuja origem se deu por ocasido do surgimento do

285

due process of law™". Referidos principios integram os pilares formadores de um

processo administrativo regularmente constituido.

Somente depois de oportunizado o direito do contribuinte de se pronunciar

sobre o lancamento de tributo ou sobre a aplicagdo de penalidade por descumprimento

.0 origem do due process of law remonta a Carta Magna de Jodo sem Terra, em 1215, quando foi
assegurado que nenhum homem livre teria sua liberdade ou propriedade sacrificadas sem que
obedecesse ao law of the land. Posteriormente, referido principio foi incorporado pela Constituicao
norte-americana.
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de obrigagdo tributdria ou dever instrumental ¢ que a Administragdo Publica podera

atingir a sua propriedade.

A participagdo do contribuinte no processo administrativo deve ser a mais
abrangente possivel, de forma a permitir que ele tenha conhecimento das acusagdes
contra ele oferecidas, possa apresentar defesas, recursos, fazer sustentacdo oral,
colacionar todos os meios de provas autorizados em direito, enfim, tomar as
providéncias necessarias a fim de equilibrar a relagdo processual.

Releva a observagio feita por Agustin Gordillo®*

, ao afirmar que “el principio
constitucional de la defensa en juicio, en el debido proceso, es por supuesto aplicable

en el procedimiento administrativo, y con criterio amplio, no restrictivo”.

. ; - 287
Na mesma esteira, José Frederico Marques™ ':

“Se o poder administrativo, no exercicio de suas atividades, vai criar limita¢des patrimoniais
imediatas ao administrado, inadmissivel seria que assim atuasse fora das fronteiras do due
process of law. Se o contrario fosse permitido, ter-se-ia de concluir que seria licito atingir
alguém em sua fazenda ou bens, sem o devido processo legal. (...) Isto posto, evidente se torna
que a Administragdo Publica, ainda que exercendo seus poderes de autotutela, ndo tem o
direito de impor aos administrados gravames e sangdes que atinjam, direta ou indiretamente,

seu patrimonio sem ouvi-los adequadamente, preservando-lhes o direito de defesa.”

O contraditorio, ¢ dizer, a apresentagdo de impugnacdo tempestiva pelo
contribuinte, ¢ que da inicio ao processo administrativo tributario federal, conforme ja
dito alhures. Desse modo, podemos dizer que ndao hda como falar em processo

administrativo tributario federal sem que se aperfeicoe o contraditorio.

%6 La garantia de defensa como principio de eficacia en el procedimiento administrativo, p. 72.
7 A garantia do due process of law no Direito Tributario, p. 7.
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5.3.4 Principio da impessoalidade

O principio da impessoalidade caracteriza-se pela prestacdo da funcdo
administrativa sem a concessao de privilégios ou interesses pessoais e particulares, tais
como tratamento discriminatorio, fornecimento de vantagens, favorecimentos a
pessoas especificas ou a categorias econdmicas. Segundo Celso Antonio Bandeira de
Mello®™, a impessoalidade implica a “Administragdo ter que tratar todos os
administrados sem discriminagdes benéficas ou detrimentosas. Nem favoritismo nem
perseguicoes sdo toleraveis. Simpatias ou animosidades pessoais, politicas e
ideologicas ndo podem interferir na atuacdo administrativa € muito menos interesses
sectarios, de faccdes ou grupos de quaisquer espécies. O principio em causa nao €

sendo o proprio principio da igualdade ou isonomia”.

No que concerne a aplicacao da sumula “vinculante” ao processo administrativo
tributario federal, pode-se afirmar que o principio da impessoalidade ¢ observado
quando a Administragdo Publica emprega o mesmo entendimento, firmado na sumula
enunciado-enunciado, a todos os processos semelhantes, por ocasido da construc¢ao das

normas individuais e concretas, consistente nas decisdes administrativas.

5.3.5 Sobreprincipio da seguranca juridica

Paulo de Barros Carvalho®™ defende a existéncia de principio e de
sobreprincipios no sistema juridico. Esses ultimos emergem da atuagdo de outros
principios, isto €, sdo consagrados em razao da observancia de outras normas juridicas
que carregam principios. Tome-se aqui o exemplo da seguranca juridica, que estara
presente sempre que se operem outros principios como o da legalidade, da

irretroatividade, da ampla defesa, do contraditorio et coetera.

28 Curso, p. 228.
¥ O principio da seguranga juridica em matéria tributaria, Revista de direito tributdrio 61, p. 85-86.
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: (1 . 2
Interessa-nos aqui o escolio de Carmen Lucia Antunes Rocha™":

“E o direito a seguranca juridica que define a sustentacio, firmeza e eficacia do ordenamento
juridico. Ele garante que cada pessoa pode saber de si, de seus direitos, té-los por certos e
seguros em sua aplicagdo, para que cada qual durma e acorde ciente de que os seus direitos sao
os que estdo conhecidos do sistema, e que a mudanca ndo se fara sendo segundo e quando nele
estabelecido (o que, numa democracia, ndo sera de atropelo nem sem o prévio conhecimento

do que vem a ser cada item juridico mudado ou produzido como novo direito).”

No processo administrativo tributario, o exercicio da seguranga juridica
possibilita que os contribuintes tenham certa previsibilidade quanto a solucao final do
caso, operando, por conseqiliéncia, como fator de seguranga e de tratamento isonomico;
que os julgadores agilizem a produc¢do de suas decisdes, reduzindo a sobrecarga pelo
acumulo de processos idénticos, haja vista a existéncia de jurisprudéncia dominante,
ou mesmo sumulada; e, ainda, admite a manuten¢ao de credibilidade do sistema
juridico, como meio de atingir a justica fiscal, a medida que propde iguais solugdes a

casos idénticos.

5.4 A atividade do julgador administrativo e o ato administrativo produzido no

processo administrativo tributario federal: norma individual e concreta

A jurisdi¢cdo, vocabulo advindo da expressdo latina juris dictio, que significa
dizer o direito, caracteriza-se por ser um dever estatal que busca a composi¢cdo de
conflitos de interesses. E atribuida predominantemente aos 6rgios do Poder Judiciério,
mas nao exclusivamente. Isso implica admitir que pode ser, excepcionalmente,

desenvolvida pelos outros poderes estatais.

Neste contexto, o processo administrativo surge como manifestacdo da funcao
jurisdicional exercida pelo Poder Executivo. E dizer, o processo administrativo ¢

materialmente jurisdicional, mas organicamente administrativo.

0 Principio da coisa julgada e o vicio de inconstitucionalidade, apud Clémerson Merlin Cléve,
Crédito-prémio de IPI: estudos e pareceres, p. 134.
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Agustin Gordillo™, se pronunciando sobre o assunto, ja conseguia vislumbrar

“hay actos materialmente legislativos que son organicamente administrativos; actos
materialmente administrativos que son organicamente legislativos (las investigaciones,
pedidos de informes, autorizaciones, etc. que conceden o realizan las Camaras); actos
materialmente administrativos que son organicamente judiciales (las autorizaciones y venias
que tienen a su cargo los tribunales: el nombriamiento y remocién de los empleados judiciales;
la superintendencia ejercida por la Suprema Corte). Hay ademdas actos materialmente
jurisdiccionales que son organicamente administrativos, p. ej., cuando el Poder Ejecutivo

decide un recurso jerarquico, etc.”

Convencidos de que a Administragdo também ¢ atribuida a jurisdigdo,

notadamente quando ¢ chamada a solucionar um conflito de interesses, resta-nos saber

qual a natureza do ato decisorio produzido no processo administrativo tributario.

. .. .202 . . ~
Eurico Marcos Diniz de Santi””, ao definir o sentido da expressdo ato

administrativo, conseguiu enxergar a distingdo entre o ato de aplicagdo do direito

(processo) e o documento legal veiculador desse ato de concrecao do direito (produto).

4 . . 2 ’
E a dicotomia entre processo ¢ produto™”. Dai por que ele se refere a ato-fato, para

designar a primeira situacdo, e ato-norma, para identificar a segunda. Confira-se seu

escolio:

“Assim, convencionaremos chamar ato-fato administrativo, ao ato da autoridade
administrativa, e ato-norma administrativo, a norma individual e concreta produzida por esse
ato-fato, deixando a expressdo ato administrativo para designar o género que envolve essas

duas agoes.”

! Tratado de derecho administrativo, p. 1X-8.

2 Decadéncia e prescricdo no direito tributdrio, p. 106.

% Esta ambigiiidade ¢ decorrente da dualidade significativa que atinge todas as a¢des. Considerada
como um conjunto de movimentos, a agdo apresenta-se simultaneamente como processo ¢ produto. Cf.
Gregorio Robles, Teoria del derecho: fundamentos de teoria comunicacional del derecho, p. 231.
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Nessa esteira, o ato decisorio produzido pela Administracdao, por ocasido do
exercicio da jurisdicdo administrativa, consiste em ato administrativo de aplicagdao do
direito, ou seja, das normas gerais e abstratas aplicaveis ao caso; mas também se

caracteriza como uma norma individual e concreta, fruto desse trabalho de aplicacao.

Sob o aspecto 16gico, o ato administrativo produzido pela Administragdo, e o
ato jurisdicional decorrente dos tribunais, possuem a mesma estrutura, conforme bem

294
observa Kelsen?:

“Precisamente do ponto de vista da sua relacdo com as normas dos graus superiores — relagdo
decisiva para o postulado da regularidade do exercicio da funcdo -, ndo se pode perceber tal
diferenca entre administragdo e jurisdicdo, nem mesmo entre execucdo e legislacdo. A
distingdo entre jurisdicdo e administragdo reside exclusivamente no modo de organizagdo dos
Tribunais. A prova disso ¢ a institui¢ao da jurisdi¢do administrativa, que consiste seja em que
atos administrativos, isto €, atos normalmente produzidos por autoridades administrativas, sao
produzidos por tribunais, sejam em que a regularidade dos atos produzidos pelas autoridades
administrativas € controlada por um tribunal, e por conseguinte sdo anulados no caso de serem
tidos por irregulares, e eventualmente até reformados, isto €, substituidos por um ato regular.
A tradicional oposigao entre jurisdicdo e administragdo, e o dualismo baseado nessa oposigao,
existente nos aparelhos estatais de execugdo, s6 podem ser explicados historicamente, ¢ sdo
fadados a desaparecer se ndo forem enganadores os sintomas que ja indicam uma tendéncia a

unificacdo desses aparelhos.”

Em que pese sejam idénticos em termos logico-estruturais, ndo o sdo quanto a
seus efeitos, v.g.,, o regular tramite de processo administrativo ou a produgdo de
decisdao administrativa ndo impedem o acesso e revisao da questao pelo Judiciario. Isso
implica admitir que somente a decisdo judicial resolve a questdo de maneira definitiva,

apos o transito em julgado.

% La defensa de la constitucion, p. 139-140.
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5.5 Aplicacio de sumula “vinculante” ao processo administrativo tributario

federal

J4 afirmamos que o processo administrativo tributario federal engloba uma série
organizada de atos, cuja finalidade ¢ a producdo de um ato decisorio final, pondo fim a

controvérsia entre contribuinte e Estado.

Essa sucessdo de atos pode ser dividida em quatro fases, a saber: (i) fase
introdutoria ou de instauracdo; (ii) fase instrutdria; (iii) fase deciséria ou de
- - 295 . 1296 .
julgamento; (iv) fase recursal®”. Fabiana del Padre Tomé™° complementa, dizendo

que

“com tal separacdo, pretende-se indicar, respectivamente: (i) o comego do processo
administrativo, mediante iniciativa do particular (impugnacdo); (ii) a producdo de argumentos
e provas destinados a convencer o destinatario; (iii) a emissdo de norma individual e concreta,
mediante a qual o julgador reconhece a veracidade ou falsidade dos fatos alegados,
constituindo fato juridico em sentido estrito; e (iv) a manifestacdo de inconformidade da parte

vencida, requerendo nova apreciagdo do tema, por 6rgdo diverso.”
5.5.1. Fase introdutoria ou de instauracdo

A caracterizagdo do conflito e a deflagracio do processo administrativo
tributario federal se ddo com a apresentacdo de impugnagdo pelo contribuinte, nos

moldes do art. 14 do Decreto 70.235/1972%.

E nessa ocasido que o contribuinte, apoés a intimacdo quanto a exigéncia
tributaria federal, terd o prazo de trinta dias para formalizar por escrito sua resisténcia
ao lancamento ou a aplicacdo de penalidade por descumprimento de obrigagdo

tributaria ou dever instrumental, feitos pelo Fisco.

23 Sérgio Ferraz e Adilson Abreu Dallari, processo administrativo, p. 91, apud Fabiana Del Padre
Tomé, Teoria morfologica, sintdatica e semdntica da prova..., p. 337.

26 Op. cit., p. 337.

7 Art. 14. A impugnagio da exigéncia instaura a fase litigiosa do procedimento.
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Na peca processual, o contribuinte deve apresentar os motivos de fato e de
direito em que se fundamento a sua impugnagao, bem como os pontos de discordancia.
Nessa oportunidade, também deve indicar as provas que possui € requerer as
diligéncias e pericias que deseja sejam feitas, expondo os motivos que as justifiquem,
e, no caso de pericia, formulando os quesitos relativos aos exames que serao

realizados.

E com a apresentacdo da impugnacdo que deve ser acostada toda a prova
documental, operando-se a preclusao do direito de juntd-las em outro momento

processual.

Acaso a discussdo constante da impugnag¢do tenha sido objeto de apreciacao
judicial anterior, o contribuinte deve informar a Administragdo, acostando copia da

peticao inicial.

Especificamente quanto a aplicagdo de stmula ‘“vinculante” nessa fase
processual, ¢ possivel imaginar uma situagdo em que o langcamento do tributo ou o
auto de infragdo exarado tenha sido efetivado em flagrante confronto com sumula
“vinculante” (enunciado-enunciado). Uma vez deflagrado o processo administrativo
tributario federal, qual deve ser a atitude do julgador: arquivar o processo sem
julgamento do mérito, ou apos a perfectibilizacdo do contraditorio e de toda a
instrucdo probatdria, analisar o ato administrativo, decretando a nulidade do

lancamento ou do auto de infragdo, com o julgamento do mérito processual?

Com efeito, a Lei 9.784/1999, em seu art. 53, assegura a Administragdao o poder
de anular seus proprios atos quando estiverem eivados de vicio de legalidade. A
simula “vinculante” (enunciado-enunciado) confere completude a norma geral e
abstrata, que serd fundamento para a produgdo do ato administrativo. Tendo o ato

administrativo sido construido em confronto com a norma geral e abstrata que lhe
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confere fundamento, flagrante estd que este ato ndo tem fundamento de validade e,

portanto, ¢ nulo, devendo ser retirado do sistema juridico.

J& foi dito que ¢ condicao para a formacao do processo administrativo tributario
federal o contraditorio, tendo em vista que € pela apresentacdo da impugnagdo do
contribuinte que o processo ¢ deflagrado. E também nessa oportunidade que se tem
inicio a instru¢do probatoéria, uma vez que a prova documental ¢ acostada com a

impugnacao.

Assim sendo, entendemos que a conjugacao destes elementos: (i) existéncia de
ato administrativo (lancamento ou auto de infracdo) em flagrante confronto com
norma geral e abstrata, interpretada por sumula “vinculante”; (ii) existéncia de
impugnacdo do contribuinte, propiciando o exercicio do contraditorio e da ampla
defesa; (ii1) apresentagdo dos documentos comprobatérios da tese defendida na
impugnacao ¢ suficiente para que o julgador proceda ao julgamento do processo,
exarando decisdo anulatdria do ato administrativo, que estd em confronto com norma
geral e abstrata e sumula “vinculante” (enunciado-enunciado), prescindindo, portanto,

de extensao da instrugdo probatoria.

Esse enxugamento da instru¢do probatoria ndao implicaria violagdo do
contraditério e da ampla defesa, tendo em vista que foi oportunizado ao contribuinte

que se insurgisse contra o ato administrativo.

Para nods, também nao ¢ caso de arquivamento do processo sem julgamento de
mérito, tendo em vista que o julgador tem de analisar se a simula “vinculante”
conjugada com a norma geral e abstrata se aplica aquele ato administrativo exarado e
verificar os argumentos trazidos a baila pelo impugnante; € dizer, tem de ingressar no

mérito.
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5.5.2 Fase instrutoria

No processo administrativo tributario federal, em razao do que dispde o art. 15
do Decreto 70.235/72, a fase instrutoria tem inicio com a apresentagdo da impugnagao
do contribuinte. E nessa ocasiio que o contribuinte acosta & defesa todos os
documentos que fundamentam suas alegagcdes, devendo ser apresentados no prazo de

30 dias, contados da data da intimagdo da exigéncia tributaria.

Deixando de apresentar os documentos com a impugnagdao, o contribuinte
somente podera fazé-lo em outro momento se (i) ficar demonstrada a impossibilidade
de sua apresentacdo no momento da defesa, por motivo de for¢a maior; (i1) se se referir
a fato ou direito superveniente; ou (iii) se destinar a contrapor fatos ou razdes
posteriormente trazidos aos autos. Nessas hipoteses, € somente nelas, o contribuinte
deve requerer a autoridade julgadora o seu recebimento em instante posterior,

justificando a presenca de uma das situagdes previstas pela lei.

A fase instrutéria precede a fase deciséria e € nessa oportunidade que sdo
esclarecidos todos os elementos faticos, para propiciar a formacdo da convicgdao do
julgador, dai por que o julgador pode determinar as diligéncias que entender

necessarias.

5.5.3 Fase decisoria ou de julgamento

Encerrada a fase instrutéria, o processo esta organizado para que se proceda ao
julgamento da controvérsia. E a partir dai que se ingressa na fase decisoria ou de

julgamento.

Os processos sao remetidos para julgamento pela autoridade de primeira

instancia, tendo prioridade aqueles cujas circunstancias prevejam crime contra a

ordem tributaria ou apresentem elevado valor™”™.

% A indicagdo do que seja elevado valor é fixado por ato do Ministro de Estado da Fazenda.
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A decisdo em processo administrativo tributario federal ¢ formada pelos
seguintes elementos: (i) relatorio resumido do processo; (ii) fundamentos legais que
levaram o julgador a tomar aquela decisdo; (iii) a conclusao; (iv) a ordem de intimagao

ao contribuinte do resultado.

Na decisao, deve haver referéncia a todos os autos de infracao e notificagdes de
langamento objeto do processo, assim como remissdo as razdes de defesa apresentadas

pelo contribuinte.

Quando houver sumula “vinculante” que trate sobre a matéria que estd sendo
julgada, o julgador, ao fazer a operagdo de subsungdo entre a norma geral e abstrata e
o fato juridico tributério, verificara se o entendimento esposado na sumula (enunciado-
enunciado) aplica-se ou ndo ao caso. Havendo a completa subsungdo, aplicara a
sumula “vinculante” a situacdo posta sob julgamento; ndo havendo coincidéncia,

afastard a aplicagao.

5.5.4 Fase recursal

Uma vez julgado o processo em primeira instancia, ¢ assegurado ao
contribuinte o direito a recorrer a instancia superior, por intermédio de recurso
voluntario, que podera ser interposto no prazo de 30 dias, contados da intimacdo da
decisdo de primeira instancia. Esta ¢ a ultima fase processual, chamada de fase

recursal.

No processo administrativo tributario federal, niao cabe pedido de
. ~ . . ) . . . A .
reconsideracdo a autoridade que proferiu a decisdo®”’, em sede de primeira instincia.

Essa ¢ a regra que se opera.

2 Decreto 70.235/72, art. 36.
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Entretanto, quando o recorrente alegar que a decisdo administrativa contraria
sumula “vinculante” (enunciado-enunciado), somente neste caso, cabera
reconsideracdo da autoridade prolatora da decisdo impugnada. E, ainda, acaso ndo a
reconsidere, mantendo a decisdo, devera explicar, antes de encaminhar o recurso para
a autoridade superior, os motivos pelos quais aplicou ou nao deu aplicagdo a sumula

“vinculante”, conforme seja a situacao.

Ao decidir o recurso, a autoridade superior também devera justificar os motivos
que a levaram a aplicar ou a nao dar aplicabilidade da sumula “vinculante” aquele

Caso.

Sobre o assunto, interessante transcrever comentario de Glauco Salomao

Leite®®:

“Isso demandara dessa autoridade o conhecimento adequado da jurisprudéncia constitucional
sintetizada na simula vinculante, para que ele possa justificar satisfatoriamente a manutengao
de sua propria decisdo que deixou de aplicar a sumula. Cuida-se, portanto, de um Onus
argumentativo que a lei impds ao agente administrativo. Desse modo, o agente administrativo
nao podera simplesmente manter a decisdo impugnada pelo recorrente. Ele deve, ademais,
responder, a impugnacdo demonstrando que o caso concreto nao sofre a incidéncia do

enunciado sumular.”

A permanéncia de descumprimento do entendimento esposado em sumula
“vinculante” gera o direito de o interessado ingressar perante o Supremo Tribunal
Federal com reclamagdo constitucional, a fim de garantir a aplicabilidade do

entendimento da Corte Maxima.

A Lei 11.417/2006, entretanto, impds uma limitagdo para o ajuizamento de
reclamagdo constitucional perante o STF, quando houver descumprimento de sumula

“vinculante” por ato da Administra¢ao Publica.

39 Svimula vinculante e jurisdi¢do constitucional brasileira, p. 199.
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O art. 7.° da prefalada lei exige que a reclamacdo somente podera ser ajuizada
quando contra ato ou omissdao da administracao publica, depois de esgotar a instancia
administrativa. Por esgotamento da via administrativa se entende que a decisdo se

tornou irretratavel pela propria Administragao Publica.

Esta medida tem o propdsito de evitar ajuizamentos em massa de reclamacoes

perante o STF, enxurrando, ainda mais, o Judiciario com novas demandas.

Ao exigir que a decisdo violadora de simula ‘“vinculante” se submeta a
instancia superior, pressupde-se que a autoridade recorrente reformard a decisdo

violadora, obedecendo ao previsto no enunciado sumular.

Uma vez esgotadas as vias administrativas e permanecendo o descumprimento
ao teor do enunciado sumular, seja por meio de contrariedade ao enunciado, de
aplicabilidade indevida ou de negagdo a aplicacao, o interessado podera ingressar com
reclamagdo constitucional perante o STF, que, a julgando procedente, anulara o ato
administrativo decisdrio, determinando que outro ato seja proferido, com ou sem a

aplicagdo da simula “vinculante”.

5.6 Aplicacio de sumula “vinculante” ao processo administrativo tributario

federal com decisao definitiva

A composi¢do de conflitos ocasionada na jurisdigdo administrativa ndo detém
carater absoluto, resultado da inaplicabilidade da “coisa julgada” nesta seara. Esse
fator autoriza a decisdo administrativa definitiva irrecorrivel a revisao judicial. Essa,
inclusive, foi a ligdo proferida por Ana Clarissa Masuko dos Santos Aradjo™', ao
afirmar que “as decisdes proferidas no ambito do contencioso administrativo em nosso

ordenamento juridico, ndo sao terminativas dos conflitos, estando sujeitas a alteragdes

3 Efeitos da concomitdncia entre processo judicial e administrativo: andlise do pardgrafo vinico do
art. 38 da lei n. 6.830/80, p. 32.
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perpetradas por normas individuais e concretas emanadas do Poder Judicidrio, de

acordo com o mandamento esculpido no art. 5°, XXXV, do texto constitucional”.

Uma vez constatado que uma decisdo em processo administrativo tributario
federal ja alcou a condicao de decisdo irrecorrivel e observado que estd em confronto
com sumula “vinculante”, questiona-se qual o instrumento adequado para invalidar
esta decisao, reformando-a. Nesse caso, caberia reclamacao? A reclamacao encerraria

forma indireta de invalidagao das decisdes no ambito administrativo?

Com efeito, a revisdo dos atos administrativos € possivel, sobretudo quando
verificada a existéncia de ilegalidade do ato proferido. Havendo uma decisdao
definitiva em processo administrativo tributario federal que viole disposto em sumula
“vinculante”, entendemos que ¢ cabivel pedido de revisdo por parte do contribuinte,

para que a decisdo se conforme ao entendimento do STF sobre a matéria.

Entretanto, a revisdo do processo administrativo tributario federal, quando se
tratar de aplicagdo de san¢do, ndo podera resultar em agravamento de penalidade,

conforme indica o paragrafo tnico do art. 65 da Lei 9.784/1999.

5.7 Sumula “vinculante” em desfavor da Fazenda Publica e reexame necessario

O recurso de oficio ou reexame necessario ¢ previsto, no ambito do processo
administrativo tributario federal, nas seguintes hipoteses: (1) quando exonerar o sujeito
passivo de pagamento de tributos e encargos de multa de valor total a ser fixado por
ato do Ministro de Estado da Fazenda ou (ii) quando deixar de aplicar pena de perda
de mercadorias ou de outros bens, cominada a infragdo denunciada na formalizagao da

A . 2
exigéncia’®”.

392 Decreto 70.235/72, art. 34.
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Ele ¢ interposto mediante declaraciao na propria decisdo de primeira instancia e
se presta a dar maior seguranca as decisdes proferidas contra a Fazenda Publica no

ambito da primeira instancia, de modo a nao ocasionar prejuizos ao Fisco.

Questdo que se insurge: se o julgador de primeira instincia julgar em desfavor
da Fazenda Publica, aplicando a sumula “vinculante”, ainda assim, seria o caso de

recorrer de oficio, procedendo ao reexame necessario?

Entendemos que o reexame necessario também se opera nas situacoes de
aplicagdo de sumula “vinculante”, cujo resultado for desfavoravel a Fazenda Publica.
O propodsito do reexame necessario € confirmar a regularidade e os fundamentos
utilizados na decisdo recorrida, de modo que, se constatado que a aplicagdao da sumula
“vinculante” foi indevida, poderd a segunda instancia reformar a decisdo. Se foi
adequada, confirmar a regularidade da decisdo proferida. Acaso o interessado, no
esgotamento da via administrativa, entender que persiste eventual confronto a simula,

estara autorizado a ingressar perante o STF com reclamacdo constitucional, para

garantir o seu direito.

5.8 Sumula “vinculante” produzida pelo STF e stimula “vinculante”

administrativa

Com o advento da Emenda Constitucional 45/2004 e o ingresso da sumula
“vinculante” produzida pelo STF, outras mudancas legislativas se sucederam, a
exemplo da Lei 11.196, de 21 de novembro de 2005, aplicando o efeito “vinculante” a

outros institutos juridicos.

Referida lei federal inseriu o art. 26-A°” ao Decreto 70.235/72 para admitir que

o Poder Executivo, por intermédio da Camara Superior de Recursos Fiscais, do

393 Confira-se o teor do dispositivo legal em referéncia: “Art. 26-A. A Camara Superior de Recursos
Fiscais do Ministério da Fazenda - CSRF podera, por iniciativa de seus membros, dos Presidentes dos
Conselhos de Contribuintes, do Secretario da Receita Federal ou do Procurador-Geral da Fazenda
Nacional, aprovar proposta de simula de suas decisdes reiteradas e uniformes.
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Ministério da Fazenda, edite simula de suas decisdes reiteradas e uniformes, cujo
enunciado sera vinculador em relagdo a Administracdo Publica Federal e, no processo

administrativo, aos contribuintes.

O proposito, indiscutivelmente, ¢ uniformizar o entendimento no ambito
administrativo, reduzindo a chamada jurisprudéncia lotérica na esfera dos processos

administrativos, e assegurar maior seguranga juridica.

Todavia, em que pese seja intitulado o prefalado verbete de vinculador, inexiste
autorizacdo constitucional para que o Executivo produza enunciados-enunciados
vinculadores. Ademais, ndo hd a previsdo de norma secundéria para o caso de

descumprimento da simula “vinculante” administrativa.

Dessa forma, havendo confronto entre simula “vinculante” produzida pelo STF
e sumula “vinculante” administrativa, prevalece a primeira. Havendo resisténcia da
Administra¢ao Publica em aplicar o enunciado-enunciado do STF, o interessado tem o
direito de ingressar com reclamagdo constitucional perante o STF, para assegurar o

seu direito.

§ 1° De acordo com a matéria que constitua o seu objeto, a simula sera apreciada por uma das Turmas
ou pelo Pleno da CSRF.

§ 2° A sumula que obtiver 2/3 (dois ter¢os) dos votos da Turma ou do Pleno serd submetida ao
Ministro de Estado da Fazenda, apods parecer favoravel da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional,
ouvida a Receita Federal do Brasil.

§ 3° Apo6s a aprovagdo do Ministro de Estado da Fazenda e publicagdo no Diario Oficial da Unido, a
sumula tera efeito vinculante em relagdo a Administragao Tributaria Federal e, no ambito do processo
administrativo, aos contribuintes.

§ 4° A sumula podera ser revista ou cancelada por propostas dos Presidentes e Vice-Presidentes dos
Conselhos de Contribuintes, do Procurador-Geral da Fazenda Nacional ou do Secretario da Receita
Federal, obedecidos os procedimentos previstos para a sua edigao.

§ 5° Os procedimentos de que trata este artigo serdo disciplinados nos regimentos internos dos
Conselhos de Contribuintes e da Camara Superior de Recursos Fiscais do Ministério da Fazenda.”
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5.9 Aplicacdo de sumula “vinculante” ao procedimento de consulta tributaria

Terminologicamente a palavra consulta quer dizer o ato de pedir a alguém

conselho, opinido, instrucdo ou parecer sobre algum assunto™

, 0 que implica admitir
que se condiciona a prévia existéncia de duvida, de incerteza, sobre algo que se quer

fazer ou aplicar.

No Direito Tributario, a consulta encontra-se prevista nos arts. 46 e seguintes
do Decreto n°. 70.235/72 e em alguns enunciados da Lei n°. 9.430/96 e consiste no
procedimento em que o contribuinte, sujeito passivo da obrigagdo tributaria, quando
em davida sobre a aplicagdo e interpretagdo da legislacao aplicavel a determinado fato
concreto, formula questionamento a Administragdo Publica para que esta venha a lhe

esclarecer qual o posicionamento devera ser adotado naquele caso.

Com efeito, pode-se afirmar que a consulta tributaria implica a instauracao de
um procedimento administrativo por meio do qual a Administracdo Publica, no
exercicio de uma de suas fungdes, esclarece sobre duvida do contribuinte quanto a

aplicagdo da legislagdo tributaria.

Inexistem, portanto, interesses divergentes no procedimento de consulta fiscal,
isto ¢, ndo ha litigiosidade entre duas partes. Ainda que o consulente detenha o direito
de recorrer a uma segunda instancia administrativa em caso de decisdo desfavoravel,
nessa hipotese, o Poder Publico ndo se posiciona como parte, no pdlo contrario ao do
consulente, mas sua fun¢do ¢ simplesmente interpretar a lei tributéria para aquele caso
concreto, informando uma resposta sobre o sentido da norma a ser aplicada. Busca-se,

dessa forma, por fim & incerteza, a davida preexistente™.

3% FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Diciondrio Aurélio Bdsico da Lingua Portuguesa. p.
172.

305 Os arts. 56 e 57 do Decreto 70.235/72 previam a possibilidade de interposigdo de recurso voluntario
pelo consulente e estabeleciam o recurso de oficio quando a decisdo fosse favoravel ao contribuinte.
Com o advento da Lei 9.430/96, foi instituida a instidncia unica de julgamento, podendo o consulente
interpor recurso especial ao 6rgdo central da Secretaria da Receita Federal quando houver diferencga de
conclusdes entre solugdes de consultas fundadas na mesma norma juridica (art. 48, § 5°). Entendemos
que a possibilidade da Administragdo interpor recurso de oficio quando a resposta a consulta for
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Se por um lado a consulta tributdria consiste em um procedimento
administrativo, reunindo uma diversidade de atos administrativos encadeados ¢
ordenados numa ordem cronologica e de forma consecutiva, por outro lado, todo esse
conjunto de atos visa a consecu¢do de um fim comum: a expedi¢cdo do provimento

final, da decisao administrativa.

Essa decisdo administrativa, que responde a consulta formulada pelo

contribuinte, a que simplesmente nos referiremos como resposta a consulta, detém a
e, .. . 306 . ~

natureza juridica de um ato administrativo™", tendente a demonstrar a interpretagao

que a Administracao da a determinada lei para que ela seja cumprida fielmente.

Referido ato administrativo, no instante em que enuncia a interpretagdao de
determinada lei, insere no sistema juridico uma norma juridica, ou seja, permite o
ingresso no ordenamento juridico de um enunciado prescritivo regulador da conduta

do contribuinte ¢ da Administracao Publica.

A norma juridica veiculada por meio da resposta a consulta faz nascer para o
consulente o direito de, uma vez aderindo a conduta descrita pelo Fisco na resposta a
consulta, ser respeitado sem que lhe seja aplicada nenhuma penalidade, o que ndo
significa dizer que o consulente estard obrigado a seguir a orientagdo contida na

resposta. Podera, acaso entenda ser ilegitima, recorrer ao Judiciario.

favoravel ao contribuinte ¢ equivocada. Na verdade, ndo se trata de decisdo favoravel ou desfavoravel
ao contribuinte, mas a resposta a consulta consubstancia-se como a interpretacio da Administragdo
sobre determinada legislagdo tributaria, podendo ou nédo ser benéfica ao consulente. De outro lado, a
possibilidade de interposicao de recurso especial, prevista no art. 48, § 5°, da Lei 9.430/96 privilegia,
sobretudo, a uniformidade de decisdes, equalizando o entendimento sobre determinada matéria. Tais
situacdes, a nosso ver, ndo imputam a consulta tributaria a natureza juridica de processo, dotado de
litigiosidade.

3% Segundo o escolio de Hely Lopes Meirelles, “ato administrativo ¢ toda manifestagdo unilateral de
vontade da Administragdo Publica que, agindo nessa qualidade, tenha por fim imediato adquirir,
resguardar, transferir, modificar, extinguir, e declarar direitos, ou impor obrigagdes aos administrados
ou a si propria” (Direito Administrativo Brasileiro, p. 132).
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Por outro lado, para a Administragdo Publica, a resposta a consulta tem efeito
vinculador, de modo que o Fisco fica adstrito a aplicar a norma tributaria conforme o

entendimento ali exarado’’.

A EC 45/2004 estabeleceu que a simula “vinculante” deve ser aplicada aos atos
administrativos expedidos pela Administragdo publica direta e indireta, nas esferas
federal, estadual e municipal, sem especificar se sdo somente aos atos administrativos

materialmente jurisdicionais.

Sendo assim, mister considerar que todo ato administrativo pode ser violador de
sumula “vinculante”, e por esse razao entendemos que a sumula “vinculante” se aplica
também ao procedimento de consulta tributaria, devendo ser observada por ocasido da

prolatacdo da resposta a consulta.

Em um procedimento de consulta tributaria, trés sdo as hipoteses possiveis que,
presente o confronto com sumula “vinculante”, podem gerar a anulagao da resposta a
consulta: (i) quando a resposta ofertada com interpretagdo contrdria a stimula
“vinculante”; (i1) quando a resposta tenha aplicado a simula “vinculante”, quando nao
era caso de sua utilizacdo, ocasido em que outra resposta devera ser formulada sem a
aplicagdo da siimula; (ii1) quando a resposta houver sido formulada sem a observancia

da simula quando deveria fazé-la.

Em todos os casos, apds o julgamento da reclamagdo e a conseqiiente anulagao
da resposta a consulta, outra devera ser formatada, com base na interpretagao conferida

pelo STF ao enunciado prescritivo.

7 Visualizando sob essa perspectiva, pode-se dizer que no momento em que a norma juridica
veiculada por meio da resposta a consulta vincula a Administragdo Publica o modal deontico contido
na norma ¢ o de obrigatoriedade (O).
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5.10 Aplicacdo de sumula “vinculante” a administracio publica: sujeicio no

procedimento fiscalizatorio e no processo administrativo tributario?

Afirmamos hd pouco que a EC 45/2004, e tampouco a Lei 11.417/2006,
restringiram a aplicacdo de simula “vinculante”, no ambito da administragdo publica,

aos atos administrativos materialmente jurisdicionais.

Por essa razao pensamos que o entendimento esposado em simula “vinculante”
também deve ser observado no procedimento fiscalizatério promovido pela Fazenda

Publica, e ndo somente por ocasido do processo administrativo tributario federal.
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CONCLUSOES

Ao final do desenvolvimento deste trabalho dissertativo, podem ser

apresentadas as seguintes proposig¢oes conclusivas:

1. A partir do pressuposto metodologico de que a simula “vinculante” consiste
em norma juridica introdutora de enunciados prescritivos sobre matéria constitucional,
ou pode ser considerada como os proprios enunciados prescritivos de conduta
intersubjetiva, concluiu-se que, em ambas as hipoteses, ela integra o direito positivo
brasileiro e, por conseqiiéncia, somente se perfectibiliza por intermédio da linguagem.

E a linguagem que constitui a realidade, o direito e a simula “vinculante”.

2. Por ser um instituto que somente se constrdéi por meio da linguagem, a
sumula “vinculante” também ¢ aplicada a Semiotica, podendo se vislumbrar os
diversos planos de comunicacao (suporte fisico, significado e significacdo) e distinguir
o enunciado (conjugagdo de diversas palavras), da proposi¢do (significacdo do
enunciado na mente do intérprete) e da norma (significagdo montada em estrutura
hipotética de implicagcdo). Do mesmo modo, ¢ possivel estudar as trés dimensdes da
linguagem: sintatica (estudo dos signos entre si), semantica (relagdo entre os signos e
as significagdes possiveis) e pragmatica (relagdo dos signos com os sujeitos da

linguagem).

3. Por integrar o direito positivo, considerado como o conjunto de normas
validas em determinado tempo e espaco, sdo aplicadas as distingcdes entre normas
juridicas e os conceitos relacionados as fontes do direito a simula “vinculante”, que,
por estar inserida em um sistema juridico, também se submete a verificacdo da
existéncia, validade, vigéncia e eficdcia, assim como ¢ objeto de interpretagdo

daqueles que a aplicam.

4. A divergéncia jurisprudencial caracteriza-se pela concessao de interpretagdes

distintas a uma mesma norma geral e abstrata, gerando decisdes judiciais
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pragmaticamente contraditorias. A existéncia de divergéncia jurisprudencial ¢
importante para a ampliagdo dos debates juridicos e o exercicio do livre
convencimento do magistrado, mas ndo pode comprometer a unidade do sistema

juridico e propiciar a chamada jurisprudéncia lotérica, gerando inseguranca juridica.

5. O precedente judicial consiste em uma norma individual e concreta proferida
por uma corte jurisdicional, que serve como paradigma para o julgamento de casos
semelhantes que serdo julgados posteriormente. Pode assumir a condigdo de
precedente obrigatorio ou meramente persuasivo, cujo poder € apenas de violéncia
simbolica. Surgiu como uma proposta para uniformizar a jurisprudéncia,
especialmente nos paises de common law e garantir seguranca juridica e

previsibilidade, evitando frustracdes e diminuindo os custos da maquina judiciaria.

6. Nos sistemas de civil law, o precedente judicial assume, em regra, foros de
nao-vinculagdo, em fun¢do de esses sistemas normativos se deitarem sobre leis
produzidas pelo Poder Legislativo. Nos ultimos tempos, entretanto, a aplicacdo do
efeito “vinculante” a precedentes judiciais, em paises de civil law, tem sido ligada a
necessidade de uniformizagdo de entendimento, notadamente em matéria

constitucional.

7. Em referidos sistemas juridicos, o efeito “vinculante” tem sido enderecado ao
controle de constitucionalidade das leis e atos normativos, haja vista que, estando a
Constituicdo no cume do edificio normativo, na qualidade de norma maior, ¢
necessario se instituir um controle vinculador das leis e atos normativos produzidos
infraconstitucionalmente, de forma que esses atos normativos sejam condizentes com
os ditames ali indicados, afastando do sistema eventual norma que se coloque em

dissonancia com o texto constitucional.

8. Para se discorrer sobre simula “vinculante” ¢ preciso estudar previamente a
teoria do stare decisis, que considera a aplicabilidade obrigatéria dos precedentes
judiciais aos casos analogos julgados posteriormente. O efeito “vinculante” trazido
para o sistema patrio foi desenhado com base na teoria do stare decisis e se aproxima

dos precedentes judiciais no que tange ao carater obrigatorio e geral de uma orientagdo
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interpretativa proveniente de uma corte superior. Porém, o precedente judicial difere
da simula “vinculante” brasileira, notadamente no que se refere a necessidade de a
ultima ser construida apds decisdes reiteradas sobre o mesmo assunto, para que se

formule um extrato sobre determinado entendimento consolidado.

9. As decisdes judiciais, na condicdo de normas individuais e concretas,
expedidas pelo Poder Judiciario, também se sujeitam ao controle de
constitucionalidade, ¢ dizer: ao ingressarem no sistema juridico, elas devem estar em

conformidade com a Constituicdo em vigor.

10. Atualmente, o efeito “vinculante” no controle de constitucionalidade ¢
aplicado nas decisdes proferidas em ag¢ao declaratéria de constitucionalidade, em agao
direta de inconstitucionalidade e em argiiigdo de descumprimento de preceito
fundamental. A autoriza¢do para que o Judicidrio construa normas juridicas de efeito
geral decorre, na ADC e na ADIn, de dispositivos constitucionais; na ADPF, de norma

infraconstitucional.

11. A simula “vinculante” consiste em um extrato expedido pelo Supremo
Tribunal Federal sobre determinado entendimento jurisprudencial, em matéria
constitucional, apds reiteradas construgdes de decisdes (normas individuais e
concretas). Ela possui efeito erga omnes e ¢ dotada de obrigatoriedade para os demais
orgaos do Poder Judiciario e para a Administracdo Publica, em todos os niveis da

Federacao.

12. E a previsdo de uma san¢do pelo descumprimento e a autorizagdao
constitucional para que o Supremo Tribunal Federal edite uma norma juridica de
observancia obrigatoria e de carater geral que concedem a sumula o efeito

“vinculante”.

13. A expressdao sumula “vinculante” contém impropriedades terminologicas,
uma vez que o vocabulo “vinculante” nao existe na lingua portuguesa e, a rigor, sendo
uma norma geral que introduz enunciados prescritivos no direito positivo, detém

carater vinculador. Assim, a expressdo “simula vinculante” representaria redundancia.
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14. A simula “vinculante” ¢ um instrumento da jurisdi¢do constitucional que
aproxima o controle de constitucionalidade difuso do controle concentrado, uma vez
que apresenta a caracteristica de ser enunciado geral, enderecado a todos os
jurisdicionados, e vinculador, porém construido a partir do exercicio do controle
difuso. Nesse sentido, reduz a inseguranca juridica causada pela divergéncia
jurisprudencial, torna desnecessaria a posterior intervencdo do Senado, suspendendo a
execucao de lei declarada inconstitucional, e, ainda, concede, por via reflexa, uma

maior independéncia e fortalecimento do Poder Judiciario.

15. Vista sob a dimensao sinttica, a simula “vinculante” pode ser considerada
como norma juridica ou como enunciado prescritivo. Como norma juridica, pode ser
utilizada nas acepc¢des de norma primaria dispositiva, de norma primadria sancionatoria
e de norma secundaria. Como enunciado prescritivo, detém conteido constitucional e
ingressa no ordenamento juridico por intermédio do veiculo introdutor de normas
juridicas, tendo a funcdo de conceder validade, indicar qual a interpretacdo
constitucional adequada e dar eficacia a determinadas normas juridicas ou enunciados

prescritivos ja existentes no sistema juridico.

16. Levando em consideragdo que na teoria dos atos de fala a forga
ilocucionaria se volta especificamente para o que o editor da mensagem pretende ao
expedir determinado ato de fala, e desejando a Constituicdo Federal que todos déem
cumprimento ao enunciado de simula “vinculante”, pode-se afirmar que a simula ¢

enunciado com forca ilocucionaria de ordem normativa.

17. E a Constituigdo Federal que veicula uma norma de produgio normativa de
competéncia, conferindo autorizagdo ao Supremo Tribunal Federal para que expeca
sumulas “vinculantes”. Originariamente, a constru¢do de enunciados prescritivos
gerais ¢ abstratos ¢ atribuida ao Poder Legislativo, porém, em conseqiiéncia da
inclusdo de uma regra de habilitacdo interna ao direito positivo, torna-se possivel

atribuir essa competéncia ao Poder Judiciario.

18. A Lei Federal 11.417/2006 veicula normas de produg¢do normativa de

procedimento, ao indicar os legitimados a propor a edicdo de sumula, o quorum
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necessario para a aprovacao do enunciado, o conteudo, a finalidade, a medida cabivel
em caso de descumprimento, entre outros aspectos. Veicula, ainda, normas de revisdao
sistémica, consistentes nos procedimentos de revisdo e de cancelamento de simula

“vinculante”.

19. O contetdo da sumula “vinculante” (enunciados-enunciado) ¢ extraido de
reiteradas normas individuais e concretas construidas pelo STF em agdes sobre matéria

constitucional.

20. A sumula “vinculante” confere completude a uma norma geral e abstrata,
que por sua vez ¢ fundamento de validade para a constru¢do de normas individuais e

concretas produzidas pelo Poder Judiciario e pela Administragdo Publica.

21. A reclamacdo constitucional ¢ o remédio juridico cabivel em caso de
descumprimento ao disposto em sumula ‘“vinculante”. Encontra-se prevista no
conseqiiente na norma secundaria da norma completa de simula “vinculante” e, no
ambito administrativo, s6 pode ser ajuizada depois do esgotamento das vias

administrativas.

22. E a existéncia de litigiosidade que distingue processo de procedimento.
Havendo litigio, qualquer que seja a esfera do poder estatal em que se estd atuando,
havera processo e, por conseguinte, todas as garantias a ele inerentes. Inexistindo
litigio, estar-se-a diante de um procedimento, que ¢ a forma genérica de toda atividade

estatal.

23. O conflito ¢ o fato juridico ensejador da relagdo juridica processual. No
processo administrativo tributario, o veiculo de linguagem que d4 formagao ao conflito
¢ a impugnacao do langamento ou do ato de aplicagdo de penalidade, apresentada a

tempo e modo pelo contribuinte.

24. E no processo de positivagio do direito tributario, notadamente por ocasido
do ato de notificagdo do lancamento e da entrega do langamento por homologagado, que

sdao denunciadas as primeiras contingéncias do processo administrativo tributario.
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25. O ato decisoério produzido pela Administragdo, por ocasido do exercicio da
jurisdi¢do administrativa, consiste em ato administrativo de aplicagao do direito, ou
seja, das normas gerais e abstratas aplicaveis ao caso; mas também se caracteriza como

uma norma individual e concreta, fruto desse trabalho de aplicacao.

26. Iniciado o processo administrativo e constatada, de plano, a violagdo a
sumula “vinculante”, o julgador, embasado no ato administrativo (langamento ou auto
de infra¢do) em flagrante confronto com norma geral e abstrata e havendo existéncia
de impugnacao do contribuinte, tendo sido propiciado o exercicio do contraditorio e da
ampla defesa e sido apresentados os documentos comprobatorios da tese defendida na
impugnagao, pode fazer o julgamento do processo, sem que tenha que estender a fase

instrutoria.

27. Havendo sumula “vinculante” sobre a matéria que estd sendo julgada, o
julgador, ao fazer a operacdo de subsuncdo entre a norma geral e abstrata e o fato
juridico tributario, verificara se o entendimento esposado na sumula (enunciado-
enunciado) aplica-se ou ndo ao caso. Havendo a completa subsuncdo, aplicard a

sumula “vinculante” a situagdo posta sob julgamento; nao havendo coincidéncia,

afastara a aplicagao.

28. Proferida a decisdo, se o recorrente alegar que a decisdo administrativa
contraria sumula “vinculante” (enunciado-enunciado), caberd reconsideracdo da
autoridade prolatora da decisdo impugnada. E, ainda, caso ndo a reconsidere,
mantendo a decisdo, devera explicar, antes de encaminhar o recurso para a autoridade
superior, os motivos pelos quais aplicou ou ndo deu aplicacdo a sumula “vinculante”,

conforme seja a situagao.

29. A permanéncia de descumprimento do entendimento esposado em stimula
“vinculante” gera o direito de o interessado ingressar perante o Supremo Tribunal
Federal com reclamacdo constitucional, a fim de garantir a aplicabilidade do
entendimento da Corte Maéxima. Esse direito somente ¢ assegurado apos o

esgotamento das vias administrativas.



216

30. Constatado que uma decisdo em processo administrativo tributario federal
ja algou a condicdo de decisdo irrecorrivel e observado que esta em confronto com
suimula “vinculante”, o instrumento adequado para invalidar essa decisdo seria o
pedido de revisdao por parte do contribuinte, para que a decisdo se conforme ao

entendimento do STF sobre a matéria.

31. O reexame necessario também se opera nas situacdes de aplicacdo de
sumula “vinculante” cujo resultado for desfavoravel a Fazenda Publica. O proposito do
reexame necessario ¢ confirmar a regularidade e os fundamentos utilizados na decisao
recorrida, de modo que, se constatado que a aplicacdo da simula “vinculante” foi
indevida, poderd a segunda instancia reformar a decisdo. Se foi adequada, podera

confirmar que a decisdo proferida foi acertada.

32. Havendo confronto entre simula “vinculante” produzida pelo STF e simula

- - .. : . oA
vinculante” administrativa, prevalece a primeira. Ocorrendo resisténcia da
Administracao Publica em aplicar o enunciado-enunciado do STF, o interessado tem o
direito de ingressar com reclamacgdo constitucional perante esta Corte para assegurar o

seu direito.

33. A stimula “vinculante” também se aplica ao procedimento de consulta
tributaria, devendo ser observada por ocasido da prolatacao da resposta a consulta e ao

procedimento fiscalizatorio promovido pela Fazenda Publica.
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APENDICE I - EMENDA CONSTITUCIONAL 45, DE 30.12.2004

Altera dispositivos dos arts. 5°, 36, 52, 92, 93, 95, 98, 99, 102, 103,
104, 105, 107, 109, 111, 112, 114, 115, 125, 126, 127, 128, 129, 134
e 168 da Constituicdo Federal, e acrescenta os arts. 103-A, 103B,
111-A e 130-A, e da outras providéncias.

AS MESAS DA CAMARA DOS DEPUTADOS E DO SENADO FEDERAL, nos
termos do § 3° do art. 60 da Constituicdo Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto

constitucional;

Art. 1° Os arts. 5°, 36, 52, 92, 93, 95, 98, 99, 102, 103, 104, 105, 107, 109, 111, 112, 114,
115, 125, 126, 127, 128, 129, 134 e¢ 168 da Constitui¢do Federal passam a vigorar com a

seguinte redacao:

()

ATt 102, i

r) as acdes contra o Conselho Nacional de Justica e contra o Conselho Nacional do Ministério

Publico;
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d) julgar vélida lei local contestada em face de lei federal.

§ 2° As decisdes definitivas de mérito, proferidas pelo Supremo Tribunal Federal, nas agdes
diretas de inconstitucionalidade e nas agdes declaratdrias de constitucionalidade produzirdo
eficacia contra todos e efeito vinculante, relativamente aos demais 6rgdos do Poder Judiciario

e a administracdo publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal.

§ 3° No recurso extraordindrio o recorrente devera demonstrar a repercussdo geral das
questdes constitucionais discutidas no caso, nos termos da lei, a fim de que o Tribunal
examine a admissdo do recurso, somente podendo recusa-lo pela manifestacdo de dois tergos

de seus membros.” (NR)

“Art. 103. Podem propor a acdo direta de inconstitucionalidade e a acdo declaratéria de

constitucionalidade:

IV a Mesa de Assembléia Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito Federal;

V o Governador de Estado ou do Distrito Federal;

§ 4° (Revogado).” (NR)

()

Art. 2° A Constituigdo Federal passa a vigorar acrescida dos seguintes arts. 103-A, 103-

B, 111-A e 130-A:

“Art. 103-A. O Supremo Tribunal Federal poderd, de oficio ou por provocagdo, mediante
decisdo de dois tercos dos seus membros, apods reiteradas decisdes sobre matéria
constitucional, aprovar simula que, a partir de sua publicacdo na imprensa oficial, terd efeito
vinculante em relagdo aos demais 6rgdos do Poder Judiciario e a administragdo publica direta
e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal, bem como proceder & sua revisdo ou

cancelamento, na forma estabelecida em lei.
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§ 1° A sumula tera por objetivo a validade, a interpretagdo e a eficacia de normas
determinadas, acerca das quais haja controvérsia atual entre drgaos judiciarios ou entre esses €
a administra¢do publica que acarrete grave inseguranga juridica e relevante multiplicagdao de

processos sobre questdo idéntica.

§ 2° Sem prejuizo do que vier a ser estabelecido em lei, a aprovagao, revisdo ou cancelamento
de sumula podera ser provocada por aqueles que podem propor a acdo direta de

inconstitucionalidade.

§ 3° Do ato administrativo ou decisdo judicial que contrariar a siimula aplicavel ou que
indevidamente a aplicar, caberd reclamacgdo ao Supremo Tribunal Federal que, julgando-a
procedente, anulard o ato administrativo ou cassara a decisdo judicial reclamada, e

determinard que outra seja proferida com ou sem a aplicacdo da simula, conforme o caso.”

Art. 3° A lei criard o Fundo de Garantia das Execugdes Trabalhistas, integrado pelas
multas decorrentes de condenagdes trabalhistas e administrativas oriundas da fiscaliza¢do do

trabalho, além de outras receitas.

Art. 4° Ficam extintos os tribunais de Algada, onde houver, passando os seus membros a
integrar os Tribunais de Justica dos respectivos Estados, respeitadas a antiguidade e classe de

origem.

Paragrafo tinico. No prazo de cento e oitenta dias, contado da promulgacido desta
Emenda, os Tribunais de Justi¢ca, por ato administrativo, promoverdo a integracdo dos
membros dos tribunais extintos em seus quadros, fixando-lhes a competéncia e remetendo, em
igual prazo, ao Poder Legislativo, proposta de alteracao da organizacdo e da divisao judicidria
correspondentes, assegurados os direitos dos inativos e pensionistas e o aproveitamento dos

servidores no Poder Judiciario estadual.

Art. 5° O Conselho Nacional de Justica e o Conselho Nacional do Ministério Publico
serdo instalados no prazo de cento e oitenta dias a contar da promulgacdo desta Emenda,
devendo a indicagdo ou escolha de seus membros ser efetuada até trinta dias antes do termo

final.
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§ 1° Nao efetuadas as indicacdes e escolha dos nomes para os Conselhos Nacional de
Justica e do Ministério Publico dentro do prazo fixado no caput deste artigo, cabera,

respectivamente, ao Supremo Tribunal Federal e ao Ministério Ptblico da Unido realiza-las.

§ 2° Até que entre em vigor o Estatuto da Magistratura, o Conselho Nacional de Justica,
mediante resolucdo, disciplinard seu funcionamento e definird as atribui¢des do Ministro-

Corregedor.

Art. 6° O Conselho Superior da Justica do Trabalho sera instalado no prazo de cento e
oitenta dias, cabendo ao Tribunal Superior do Trabalho regulamentar seu funcionamento por

resolugdo, enquanto nao promulgada a lei a que se refere o art. 111-A, § 2°, II.

Art. 7° O Congresso Nacional instalara, imediatamente ap6s a promulgacao desta
Emenda Constitucional, comissdo especial mista, destinada a elaborar, em cento e oitenta
dias, os projetos de lei necessarios a regulamentacdo da matéria nela tratada, bem como
promover alteragdes na legislacdo federal objetivando tornar mais amplo o acesso a Justiga e

mais célere a prestacdo jurisdicional.

Art. 8° As atuais simulas do Supremo Tribunal Federal somente produzirdo efeito
vinculante apos sua confirmagao por dois tercos de seus integrantes ¢ publicagdo na imprensa

oficial.

Art. 9° Sao revogados o inciso IV do art. 36; a alinea h do inciso I do art. 102; o § 4° do
art. 103; e 0s §§ 1°a3°doart. 111.

Art. 10. Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicagdo.

Brasilia, em 30 de dezembro de 2004.

Mesa da Camara dos Deputados Mesa do Senado Federal
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APENDICE II - LEI 11.417, DE 19.12.2006

Regulamenta o art. 103-A da Constitui¢do Federal e altera a Lei n°
9.784, de 29 de janeiro de 1999, disciplinando a edicdo, a revisdo e o
cancelamento de enunciado de sumula vinculante pelo Supremo
Tribunal Federal, e d4 outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA Fago saber que o Congresso Nacional decreta e eu

sanciono a seguinte Lei:

Art. 1° Esta Lei disciplina a edigdo, a revisdo e o cancelamento de enunciado de simula

vinculante pelo Supremo Tribunal Federal e da outras providéncias.

Art. 2° O Supremo Tribunal Federal podera, de oficio ou por provocagdo, apds
reiteradas decisdes sobre matéria constitucional, editar enunciado de simula que, a partir de
sua publica¢do na imprensa oficial, terd efeito vinculante em relagdo aos demais 6rgaos do
Poder Judicidrio e a administragdo publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e

municipal, bem como proceder a sua revisdo ou cancelamento, na forma prevista nesta Lei.

§ 1° O enunciado da stimula tera por objeto a validade, a interpretagdo e a eficacia de
normas determinadas, acerca das quais haja, entre orgdos judicidrios ou entre esses € a
administragdo publica, controvérsia atual que acarrete grave inseguranca juridica e relevante

multiplicagdo de processos sobre idéntica questao.

§ 2° O Procurador-Geral da Republica, nas propostas que ndo houver formulado,
manifestar-se-a4 previamente a edi¢do, revisdo ou cancelamento de enunciado de sumula

vinculante.

§ 3° A edigdo, a revisdo e o cancelamento de enunciado de sumula com efeito
vinculante dependerdo de decisdo tomada por 2/3 (dois ter¢os) dos membros do Supremo

Tribunal Federal, em sessdo plenaria.
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§ 4° No prazo de 10 (dez) dias apds a sessdo em que editar, rever ou cancelar enunciado
de simula com efeito vinculante, o Supremo Tribunal Federal fara publicar, em secao especial

do Diario da Justica e do Didrio Oficial da Unido, o enunciado respectivo.

Art. 3° Sio legitimados a propor a edi¢do, a revisdo ou o cancelamento de enunciado de

stmula vinculante:
I - o Presidente da Republica;
II - a Mesa do Senado Federal,
IIT — a Mesa da Camara dos Deputados;
IV — o Procurador-Geral da Republica;
V - 0 Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil;
VI - 0 Defensor Publico-Geral da Unido;
VII — partido politico com representacdo no Congresso Nacional;
VIII — confederagao sindical ou entidade de classe de ambito nacional;
IX —a Mesa de Assembléia Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito Federal;
X - 0 Governador de Estado ou do Distrito Federal;

XI - os Tribunais Superiores, os Tribunais de Justi¢a de Estados ou do Distrito Federal e
Territorios, os Tribunais Regionais Federais, os Tribunais Regionais do Trabalho, os

Tribunais Regionais Eleitorais e os Tribunais Militares.

§ 1° O Municipio poderad propor, incidentalmente ao curso de processo em que seja
parte, a edicdo, a revisdo ou o cancelamento de enunciado de simula vinculante, o que nao

autoriza a suspensao do processo.

§ 2° No procedimento de edi¢do, revisdo ou cancelamento de enunciado da simula
vinculante, o relator podera admitir, por decisao irrecorrivel, a manifestacdo de terceiros na

questao, nos termos do Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal.
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Art. 4° A stmula com efeito vinculante tem eficacia imediata, mas o Supremo Tribunal
Federal, por decisdo de 2/3 (dois ter¢os) dos seus membros, podera restringir os efeitos
vinculantes ou decidir que s6 tenha eficacia a partir de outro momento, tendo em vista razdes

de seguranca juridica ou de excepcional interesse publico.

Art. 5° Revogada ou modificada a lei em que se fundou a edigdo de enunciado de
simula vinculante, o Supremo Tribunal Federal, de oficio ou por provocagao, procedera a sua

revisdo ou cancelamento, conforme o caso.

Art. 6° A proposta de edi¢do, revisdo ou cancelamento de enunciado de simula

vinculante nao autoriza a suspensdo dos processos em que se discuta a mesma questao.

Art. 7° Da deciséo judicial ou do ato administrativo que contrariar enunciado de simula
vinculante, negar-lhe vigéncia ou aplica-lo indevidamente cabera reclamacido ao Supremo

Tribunal Federal, sem prejuizo dos recursos ou outros meios admissiveis de impugnacao.

§ 1° Contra omissdo ou ato da administracdo publica, o uso da reclamagdo so serd

admitido ap6s esgotamento das vias administrativas.

§ 2° Ao julgar procedente a reclama¢do, o Supremo Tribunal Federal anulard o ato
administrativo ou cassard a decisdo judicial impugnada, determinando que outra seja proferida

com ou sem aplicacdo da simula, conforme o caso.

Art. 8 O art. 56 da Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, passa a vigorar acrescido do

seguinte § 3°:
“ATt. 56. i,

§ 3° Se o recorrente alegar que a decisdo administrativa contraria enunciado da sumula
vinculante, cabera a autoridade prolatora da decisdo impugnada, se ndo a reconsiderar,
explicitar, antes de encaminhar o recurso a autoridade superior, as razoes da aplicabilidade ou

inaplicabilidade da simula, conforme o caso.” (NR)

Art. 9° A Lein® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, passa a vigorar acrescida dos seguintes
arts. 64-A e 64-B:
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“Art. 64-A. Se o recorrente alegar violagdo de enunciado da sumula vinculante, o 6rgdo
competente para decidir o recurso explicitara as razdes da aplicabilidade ou inaplicabilidade

da sumula, conforme o caso.”

“Art. 64-B. Acolhida pelo Supremo Tribunal Federal a reclamacao fundada em violacao de
enunciado da sumula vinculante, dar-se-4 ciéncia a autoridade prolatora e ao o6rgdo
competente para o julgamento do recurso, que deverdo adequar as futuras decisdes
administrativas em casos semelhantes, sob pena de responsabilizagdo pessoal nas esferas

civel, administrativa e penal.”

Art. 10. O procedimento de edi¢do, revisdo ou cancelamento de enunciado de stimula
com efeito vinculante obedecera, subsidiariamente, ao disposto no Regimento Interno do

Supremo Tribunal Federal.
Art. 11. Esta Lei entra em vigor 3 (tr€s) meses apos a sua publicacio.

Brasilia, 19 de dezembro de 2006; 185° da Independéncia e 118° da Republica.

LUIZ INACIO LULA DA SILVA

Marcio Thomaz Bastos
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APENDICE III - PRIMEIRAS SUMULAS “VINCULANTES” EDITADAS
PELO STF EM 30.05.2007

Stimula n.° 1 — Ofende a garantia constitucional do ato juridico perfeito a decisao que, sem
ponderar as circunstancias do caso concreto, desconsidera a validez e a eficdcia de acordo

constante de termo de adesdo instituido pela Lei Complementar n.° 110/2001.

Stmula n.° 2 — E inconstitucional a lei ou ato normativo estadual ou distrital que disponha

sobre sistemas de consorcios e sorteios, inclusive bingos e loterias.

Stimula n.° 3 — Nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido asseguram-se o
contraditorio e a ampla defesa quando da decisao puder resultar anulacao ou revogacao de ato
administrativo que beneficie interessado, excetuada a apreciacdo da legalidade do ato de

concessao inicial de aposentadoria, reforma ou pensao.
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