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RESUMO

O CPC-2015 consolidou um modelo de precedentes que tem a funcionalidade de
unificar a interpretacdo dos textos da ordem juridica e conferir seguranca juridica,
igualdade e liberdade na aplicacao do direito no Brasil. Como efeito da irradiagao do uso
de precedentes no sistema processual vigente, os incisos I, II e III do paragrafo 4° do
artigo 496 do CPC-2015 possibilitam a dispensa do reexame obrigatorio de sentenca
condenatoria do poder publico que estiver fundada em entendimento coincidente com
posicionamento juridico uniformizador do poder judicidrio (precedente). Ocorre,
contudo, que o inciso IV do mesmo dispositivo legal também prevé a dispensa do reexame
obrigatdrio da sentenca contraria a fazenda publica que estiver fundada em instrumento
de consolidacdo das interpretagdes juridicas no ambito administrativo do proprio ente
publico condenado, sem, contudo, estabelecer critérios para evitar ou resolver conflito
interpretativo que poderia surgir entre orientagdo vinculante firmada no &mbito
administrativo (orientacdo administrativa vinculante) e precedente judicial a respeito de
uma mesma questdo fatico-juridica complexa. Em razio disso, pretendemos investigar
como evitar que, nos casos concretos, exista conflito interpretativo entre os instrumentos
administrativos previstos no inciso IV do paragrafo 4° do artigo 496 do CPC-2015 e os
precedentes judiciais elencados nos incisos I, II e III do mesmo dispositivo legal, tanto
para os fins de dispensa da remessa necessaria como para orientacao das posturas juridicas
da administrac¢do publica. Com aporte em metodologia indutiva (que comportou a anélise
da legislagdo, da doutrina e da jurisprudéncia), concluimos que as orientacdes
administrativas vinculantes se relacionam com o modelo de precedentes concebido pelo
CPC-2015. Por esse motivo, a formagao e a utilizagdo desses instrumentos no ambito
administrativo devem considerar o papel institucional das cortes de precedentes na ordem
juridica brasileira. Disso resulta a nossa conclusdo no sentido que a administra¢do
publica, por meio de seu 6rgdo de consultoria e representacdo juridica (Advocacia
Publica), deve observar a existéncia de precedente judicial antes de firmar orientagdo
administrativa vinculante a respeito de como o direito deve ser interpretado e aplicado no
ambito administrativo, o que evita a existéncia de conflito interpretativo entre o inciso IV
e os incisos I, II e III do pardgrafo 4° do artigo 496 do CPC-2015 para fins de dispensa da

remessa necessaria e orientacdo das posturas juridicas da administragdo publica.

Palavras-chave: modelo de precedentes; reexame necessario; precedentes; poder

judiciério; orientagdes administrativas vinculantes; administragdo publica.



ABSTRACT

The Code of Civil Procedure of the 2015 (CPC-2015) consolidated a precedent
model that has the functionality to unify the interpretation of the texts of the legal order
and confer legal certainty, equality and freedom in the application of law in Brazil. As an
effect of the irradiation of the use of precedents in the current procedural system, items I,
II and III of paragraph 4 of article 496 of the CPC-2015 allows the dismiss of the
mandatory re-examination of the condemnatory sentence of the public administration that
is based on an understanding that coincides with a judiciary uniformity juridical position
(precedent). It happens, however, that item IV of the same legal provision also provides
for the dismiss of the mandatory review of the sentence contrary to the public
administration that is based on an instrument of consolidation of legal interpretations in
the administrative sphere of the condemned public entity itself, without, however,
establishing criteria to avoid or resolve an interpretative conflict that could arise between
binding guidance signed at the administrative level (binding administrative guidelines)
and judicial precedent regarding the same complex factual-legal issue. As a result, we
intend to investigate how to avoid that, in specific cases, there is an interpretative conflict
between the administrative instruments provided for in item IV of paragraph 4 of article
496 of the CPC-2015 and the judicial precedents listed in items I, II and IIT of the same
legal provision, for the purpose of dismiss the necessary re-examination and for guiding
the legal postures of the public administration. Based on an inductive methodology
(which included the analysis of legislation, doctrine and jurisprudence), we concluded
that the binding administrative guidelines are related to the precedent model conceived
by CPC-2015. For this reason, the formation and use of these instruments in the
administrative sphere must consider the institutional role of the courts of precedents in
the Brazilian legal system. This leads to our conclusion in the sense that the public
administration, through its legal consultancy and representation body (Public attorneys),
must observe the existence of judicial precedent before signing binding administrative
guidance on how the law should be interpreted and applied at the administrative sphere,
which avoids the existence of an interpretative conflict between item IV and items I, II
and III of paragraph 4 of article 496 of CPC-2015 for the purpose of dismiss the necessary

re-examination and guiding the legal positions of the public administration.

Keywords: model of precedents; necessary re-examination; precedents; judiciary;

binding administrative guidelines; public administration.
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INTRODUCAO

A uniformizagdo de posicionamentos juridicos tem sido tema recorrente na ciéncia
juridica, além de objeto de profundas alteracdes no ordenamento juridico brasileiro. Nessa
toada, vemos que o legislador demonstra crescente preocupacdo com a coeréncia e
uniformidade na aplicagdo do direito, tendo previsto diversos mecanismos para evitar o

proferimento de decisdes diferentes para a solu¢do de casos substancialmente similares.

Uma das principais mudancas, nesse contexto, foi a edigdo do Codigo de Processo
Civil de 2015 (CPC-2015), que consolidou um modelo de precedentes voltado a unificar a
interpretagdo e aplicacao do direito no Brasil, a partir da exigéncia de que os juizes e os tribunais
observem, no exercicio da atividade jurisdicional, as interpretacdes juridicas firmadas pelas
cortes de vértice quando do julgamento de casos que suscitam dividas sobre como as

disposi¢des normativas devem ser interpretadas e aplicadas em determinado contexto fatico.!

Para o atingimento dessa finalidade, o legislador processual dispds, no caput do artigo
926 do CPC-2015, que as cortes devem uniformizar a sua jurisprudéncia e manté-la estavel,
integra e coerente. Além disso, o legislador determinou, no artigo seguinte, que os juizes € 0s
tribunais observem os instrumentos de uniformizag¢do de posicionamentos juridicos elencados
nos incisos I a V do caput do artigo 927 do CPC-2015,% somente podendo deixar de aplica-los,
nas decisoes que forem proferir, em caso de distingdo com o caso sob julgamento ou superagao

do entendimento, conforme previsao do inciso VI do paragrafo 1° do artigo 489 do CPC-2015.

Ocorre que, entre as diversas disposi¢cdes do CPC-2015 que tratam da observancia de
precedentes, esse diploma processual também previu, conjuntamente com os precedentes, a
utilizacdo de decisoes administrativas uniformizadoras que influenciam o desfecho final dos

processos judiciais.® Trata-se, no ponto, da disciplina normativa da remessa necesséria, que

' O modelo de precedentes funda-se num modelo de cortes de vértice que, justamente por estarem situadas no
apice da estrutura institucional do poder judiciario, tem o papel de dar uniformidade & interpretagdo do direito.
Por isso, o0 modelo de precedentes liga-se a atividade de interpretagdo e aplicagdo do direito pelos tribunais.
(ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes. 4. ed. Salvador: Juspodivm, 2019, p. 311)

20 caput e incisos I a V do artigo 927 do CPC-2015 dispdem que os juizes € os tribunais observarao (i) as decisdes
do Supremo Tribunal Federal em controle concentrado de constitucionalidade, (ii) os enunciados de sumula
vinculante, (iii) os acérdaos em incidente de assun¢do de competéncia ou de resolucdo de demandas repetitivas
e em julgamento de recursos extraordindrio e especial repetitivos, (iv) os enunciados das simulas do Supremo
Tribunal Federal em matéria constitucional e do Superior Tribunal de Justica em matéria infraconstitucional, (v)
e a orientagdo do plenario ou do 6rgao especial aos quais estiverem vinculados.

3 Nesse sentido: MADUREIRA, Claudio. Licitacdes, contratos e controle administrativo: descri¢io sistematica
da Lei n® 14.133/2021 na perspectiva do modelo brasileiro de processo. Belo Horizonte: Féorum, 2021, p. 498.
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consiste em um “procedimento de revisdo obrigatoria de sentenca contraria a Fazenda Publica

pelo tribunal de 2° grau, quer para confirma-la, quer para reforma-la em favor do erario.”

O paragrafo 4° do artigo 496 do CPC-2015 dispde, textualmente, que nao esta sujeita
ao duplo grau de jurisdi¢ao obrigatdrio a sentenga que estiver fundada (i) em simula de tribunal
superior, (i) em acérdao proferido pelo Supremo Tribunal Federal ou pelo Superior Tribunal
de Justica em julgamento de recursos repetitivos, (iii) em entendimento firmado em incidente
de resolug¢do de demandas repetitivas ou de assungao de competéncia, e (iv) em entendimento
coincidente com orientacdo vinculante firmada no ambito administrativo do préprio ente

publico, consolidada em manifestacdo, parecer ou simula administrativa.

Da leitura do dispositivo, vemos que o CPC-2015 dispensa o reexame obrigatorio da
sentenca condenatdria da fazenda publica que estiver fundada em precedente judicial (art. 496,
p. 4° 1, II e III)° e em orientacdo vinculante firmada no 4mbito administrativo do proprio ente

publico, consolidada em manifesta¢do parecer ou simula administrativa (art. 496, p. 4°, IV).

Contudo, o paragrafo 4° do artigo 496 do CPC-2015 ndo traz regramento para o caso
de se verificar, na casuistica, que a sentenga proferida contra o poder publico se funda em
orientacdo vinculante firmada no &mbito administrativo com interpretagdo juridica diversa da
que foi fixada em precedente judicial para defini¢do de determinada questdo fatico-juridica
complexa, o que pode suscitar dividas sobre qual entendimento sera observado para os fins de

dispensa da remessa necessaria e orientagao das posturas juridicas da administra¢do publica.

Assim, nosso trabalho principia do problema surgido a partir da constatagdo de que o
texto do paragrafo 4° do artigo 496 do CPC-2015, que dispde sobre hipodteses de dispensa da
remessa necessaria com base em instrumentos de uniformizacao de posicionamentos juridicos
do poder judiciario e da administracdo publica, ndo ter estabelecido critérios para evitar ou
resolver conflito interpretativo que poderia surgir entre orienta¢ao vinculante firmada no ambito

administrativo e precedente judicial a respeito de uma mesma questao fatico-juridica complexa.

4 CAMARGO, Luiz Henrique Volpe. Da remessa necessaria. Revista de Processo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, vol. 279, p. 67-113, mai. 2018.

5> As hipoteses de dispensa da remessa necessaria previstas nos incisos I, II e III do paragrafo 4° do artigo 496 do
CPC-2015 coincidem com os precedentes elencados no inciso III (acordaos em incidente de assungdo de
competéncia ou de resolu¢do de demandas repetitivas e em julgamento de recursos extraordinério e especial
repetitivos) e no inciso IV (enunciados das sumulas do Supremo Tribunal Federal em matéria constitucional e do
Superior Tribunal de Justiga em matéria infraconstitucional) do artigo 927 do CPC-2015, que consubstancia o
rol exemplificativo dos precedentes judiciais obrigatorios.
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Diante desse problema, o objetivo geral da nossa pesquisa ¢ investigar como evitar
que, nos casos concretos, exista conflito interpretativo entre os instrumentos administrativos
previstos no inciso IV do paragrafo 4° do artigo 496 do CPC-2015 e os precedentes judiciais
elencados nos incisos I, II e III do mesmo dispositivo legal, tanto para os fins de dispensa da

remessa necessaria como para orientagdo das posturas juridicas da administragdo publica.

Como objetivos especificos, nos propomos a (i) examinar o modelo de precedentes
concebido pelo CPC-2015, (i1) identificar em que medida esse modelo ¢ operativo para orientar
as decisoes tomadas na esfera administrativa, (iii) delimitar o que sdo as orientagdes vinculantes
firmadas no ambito administrativo do ente publico, (iv) compreender a sua relagdo com o
modelo de precedentes e (v) estabelecer critérios para a formacao e utilizagdo das orientagdes

vinculantes firmadas no &mbito administrativo em face da existéncia de precedentes judiciais.
Para a consecugao desses objetivos, nosso trabalho se estrutura em quatro capitulos.

No primeiro capitulo, discorremos sobre o modelo de precedentes concebido pelo
CPC-2015 e as fungdes que tende a cumprir na ordem juridica, especialmente a de impedir que
juizes e tribunais venham a julgar os casos em sentido diferente do que foi fixado pelas cortes

de vértice.

Na sequéncia, abordamos, no segundo capitulo, o processo no exercicio da funcao
administrativa, visando investigar se o0 modelo de precedentes, analisado no primeiro capitulo,

também € operativo para orientar as decisdes tomadas nos processos administrativos.

Depois disso tratamos, no terceiro capitulo, da previsdo do IV do pardgrafo 4° do CPC-
2015 arespeito das orientagdes vinculantes firmadas no &mbito administrativo do ente publico,
consolidadas em manifestagdo, parecer ou sumula administrativa. Nosso proposito, nesse

capitulo, ¢ delimitar o conceito e as caracteristicas desses instrumentos.

Por fim, no quarto e tltimo capitulo, nos ocupamos de propor solu¢ao para o problema
de pesquisa com o fito de demonstrar como evitar que os instrumentos administrativos previstos
no inciso IV entrem em choque com os precedentes elencados nos incisos I, I e I1I do paragrafo
4° do artigo 496 do CPC-2015, procurando definir, ainda, qual instrumento prevaleceria, para
fins de dispensa da remessa necessaria e orientagdo das posturas juridicas da administragao
publica, no caso de uma orientac¢do vinculante firmada no &mbito administrativo vier a veicular

interpretagdo juridica em sentido contrario daquela firmada em precedente judicial.
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Pretendemos confirmar nossa hipotese no sentido que as orientagdes vinculantes
firmadas no ambito administrativo se relacionam com o modelo de precedentes concebido pelo
CPC-2015, o que induz a compreensdo de que a formacao e aplicacdo desses instrumentos
administrativos deve considerar a existéncia de precedentes judiciais e o papel institucional que
as cortes de precedentes cumprem na ordem juridica brasileira. Assim, a observancia dos
precedentes judiciais pela administragdo publica evitaria a existéncia de conflito interpretativo
entre o inciso IV e os incisos I, II e III do paragrafo 4° do artigo 496 do CPC-2015, sendo que
a hipotética situacao de divergéncia interpretativa no ambito administrativo resolver-se-ia pela
prevaléncia das interpretacdes juridicas consubstanciadas nos precedentes, seja para dispensar

a remessa necessaria ou para orientar as posturas juridicas da administragao publica.

A pesquisa possui relevancia teodrica e pratica. Do ponto de vista tedrico, a investigagao
se propde a solucionar, no plano abstrato, a diivida surgida a respeito de como evitar que sejam
firmados instrumentos de uniformizagdo interpretativa no ambito administrativo em sentido
contrario a posicionamento juridico do poder judicidrio (precedente) sobre uma determinada
questdo fatico-juridica complexa. E isso porque, se o legislador incumbiu as cortes de vértice a
tarefa de definir, a partir da formagao de precedentes, como as disposi¢des normativas devem
ser aplicadas em determinado contexto fatico que suscita davidas interpretativas sobre o direito,
torna-se necessario compreender a formagao e a utilizagdo dos instrumentos administrativos de
consolidagdo interpretativa diante desse papel institucional incumbido ao poder judiciario, sob
pena e risco de o modelo de precedentes ndo vir a cumprir os propositos para os quais foi
instituido. Do ponto de vista pratico, a investigacdo visa fornecer subsidios para resolver as
davidas que poderiam surgir no momento de verificagdo, pelos juizes, da possibilidade de
dispensa da remessa necessaria em determinado caso concreto. Além disso, por se relacionar
com a atividade interpretativa dos textos normativos pela administracdo publica, o
enfrentamento do problema de pesquisa possibilita estabelecermos critérios para a formagao e
utilizacdao de instrumentos de unificacdo interpretativa no ambito administrativo para que nao

venham a conflitar com os posicionamentos juridico-interpretativos do poder judiciario.



16

1 O MODELO BRASILEIRO DE PRECEDENTES

O Cédigo de Processo Civil de 2015 consolidou, em nosso ordenamento juridico, um
modelo de precedentes voltado a tornar a aplicagdio do direito mais objetiva.® A utiliza¢do de
precedentes promove o controle democratico da atividade interpretativa e decisoria dos juizes,’

que ficam obrigados a observar as decisdes uniformizadoras proferidas pelas cortes de vértice.

O modelo concebido pelo CPC-2015 aperfeicoa a utilizacdo dos precedentes,” mas a
ideia de observancia a instrumentos de unificacdo interpretativa nao ¢ novidade na cultura
juridica brasileira.!® A instituigdo da sumula vinculante do STF pela EC n° 45/2004, o
procedimento da uniformizagao de jurisprudéncia do CPC-1973 e as posteriores reformas deste
Cdodigo em torno da jurisprudéncia dominante e das simulas impeditivas de recursos sao
exemplos de que o ordenamento juridico brasileiro ja previa, em alguma medida, eficacia

vinculante as decisdes uniformizadoras de entendimentos juridicos proferidas pelos tribunais.!!

Na verdade, o CPC-2015 completa o processo de recepgao do stare decisis no direito
brasileiro. Essa expressao latina significa “concordar com os casos ja decididos” e constitui
pressuposto para a existéncia de um modelo de precedentes,'? na medida em que a estabilidade
das decisdes uniformizadoras das cortes de vértice € condigdo para que se estabeleca um modelo

hierarquizado de respeito aos precedentes pelos demais tribunais e juizes a elas vinculados.

¢ MADUREIRA, Claudio. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do formalismo-
valorativo. Belo Horizonte: Forum, 2017, p. 124-125.

7 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 393.

8 As cortes de vértice sdo aquelas que, na organizagdo institucional do poder judiciario, tem a incumbéncia de dar
a ultima palavra sobre a interpretacdo e aplica¢do do direito. No Brasil, sdo cortes de vértice o Supremo Tribunal
Federal, para a interpretagdo do direito constitucional, o Superior Tribunal de Justica, para a interpretagdo do
direito infraconstitucional e “os demais Tribunais de Cupula em suas respectivas areas de atuagdo.”
(MADUREIRA, Claudio. Modelo de precedentes e justica: contributo para a realizagdo da justiga nos casos
concretos [livro eletronico]. Vitoria: EDUFES; Rio de Janeiro: MC&G, 2022, p. 108)

? Recentemente, o CNJ aprovou a Recomendacdo n°® 134, de 09 de setembro de 2022, visando aperfeicoar o
tratamento dos precedentes no direito brasileiro. Contudo, esse instrumento normativo ndo sera objeto de analise
na presente pesquisa, posto merecer trabalho proprio com esse especifico proposito.

10 CUNHA, Gabriel Sardenberg. Precedentes obrigatdrios e jurisprudéncia vinculante. Rio de Janeiro: Marcial
Pons, 2021, p. 131-132.

' Ndo constitui objetivo do trabalho a indicagdo de todos os dispositivos que, anteriormente ao CPC-2015,
trataram da eficacia vinculante dos precedentes ou da recepcdo da teoria dos precedentes no direito brasileiro.
Para uma analise mais completa, conferir, por todos: MADUREIRA, Claudio. Fundamentos do novo processo
civil brasileiro.: o processo civil do formalismo-valorativo, 2017, p. 129-139 e CUNHA, Gabriel Sardenberg.
Precedentes obrigatorios e jurisprudéncia vinculante, 2021, p. 131-138.

12 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 371.

13 E isso porque, se as cortes de vértice ndo fossem obrigadas a seguir os proprios precedentes firmados, possuindo
um Onus argumentativo elevado para o caso de superagdo do proprio entendimento, ndo haveria como exigir
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A proposito, ha de se ter em mente que o stare decisis nao ¢ incompativel com a
tradi¢do juridica do civil law, caracterizada originalmente pela completa vinculagio do juiz a
lei e a estrita separacao dos poderes (ao juiz competiria apenas a declaragao da lei). Conforme
explica Marinoni, a tradi¢cdo juridica do civil law, ancorada inicialmente nos dogmas da
Revolucdo Francesa, foi completamente descaracterizada com o tempo. O papel do juiz
paulatinamente passou a ser o de interpretar a lei, sobretudo em razdo da for¢a do
constitucionalismo e da atuacao judicial para concretizagao das regras abertas, o que fez surgir

um modelo de juiz completamente distinto do desejado pela tradi¢do do civil law.'*

Por sua vez, a tradi¢do juridica do common law, compreendida como a vinculagdo dos
juizes aos costumes, existiu por varios séculos sem o stare decisis e o rule of precedent (eficacia
vinculante dos precedentes). O fato de o juiz do common law extrair direitos e deveres a luz do
direito costumeiro ndo significa que existia stare decisis, que surgiu posteriormente no curso
de desenvolvimento do common law justamente para dar seguranga juridica as relagdes
juridicas.!> Marinoni explica que a aceitagdo da autoridade do precedente e a elaboragdo de
regras e principios regulando o seu uso sdo relativamente recentes, se comparado com o
commom law, sendo esse realce da distingdo entre stare decisis € common law importante para

se “sustentar que o sistema de precedentes pode constituir parte do sistema brasileiro.”!¢

Disso resulta a compreensao de que a eficdcia vinculante dos precedentes ¢ uma
técnica destinada a promover a estabilidade do que ¢ afirmado pelos tribunais, ndo importando
se esta afirmacio se destina a interpretar a lei ou o costume,!” o que demonstra ser plenamente

compativel com o ordenamento juridico brasileiro a adogdo de um modelo de precedentes.'®

Em sentido diverso, Nelson Nery Junior e Georges Abboud entendem que o stare
decisis ¢ incompativel com a tradi¢do juridica do civil law em que o Brasil estaria inserido."

Contudo, a propria vinculacdo do sistema judiciario brasileiro a tradi¢do juridica do civil law ¢é

que, institucionalmente, tribunais e juizes de hierarquia inferior também seguissem os precedentes firmados
pelas cortes de vértice (ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes
normativos formalmente vinculantes, 2019, p. 331-334).

14 MARINONI, Luiz Guilherme. Precedentes obrigatdrios. 4. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p. 12.

1> MARINONI, Luiz Guilherme. Precedentes obrigatérios, 2016, p. 29-30.

16 MARINONI, Luiz Guilherme. Precedentes obrigatérios, 2016, p. 30.

7 MARINONI, Luiz Guilherme. Precedentes obrigatérios, 2016, p. 34.

18 Nesse mesmo sentido, conferir: MARINONI, Luiz Guilherme. Precedentes obrigatorios, 2016, p. 77-81.

1 NERY JR., Nelson; ABBOUD, Georges. Stare decisis vs direito jurisprudencial. /n: FREIRE, Alexandre;
DANTAS, Bruno; NUNES, Dierle. (et. al.) (org.). Novas tendéncias do Processo Civil: estudos sobre o projeto
do novo Cddigo de Processo Civil. Salvador: Juspodivm, 2013, p. 483-512.
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questionavel, pois existe doutrina que defende que o ordenamento juridico brasileiro adota

elementos de ambas as tradi¢des e, por isso, se caracteriza como sistema judiciario hibrido.?’

Além disso, os sistemas judiciarios do civil law e do common law compartilham as
mesmas preocupagdes € o mesmo método decisorio para aplicar, ora regras legais, ora regras
resultantes de precedentes, pois “ambas aplicam-se de forma distinta somente quando se trata
de aplicar a norma por analogia ou por deduc?o.”?! Conforme explica Hermes Zaneti Junior,
“quando se tratar de aplicar uma norma (lei ou precedente) geral e abstrata [texto], o
procedimento sera dedutivo; quando, ao contrario, se tratar de aplicar uma norma (lei ou
precedente), ancorado concretamente em fatos, [...], o procedimento serd indutivo.”?? Para
Zaneti Jinior, a antiga distingdo entre as duas tradi¢des juridicas que determinava o método
indutivo (analogia) para o common law e o método dedutivo (subsuncdo) para o civil law €, na
verdade, “resultado da preponderancia de um modelo de precedentes e de um modelo de leis”,
mas sem que essa preponderancia metodoldgica exclua a combinagdo de ambas as técnicas de

interpretacdo/aplicacio (indugido e deducio) em ambos os sistemas judiciarios.?

Portanto, o modelo de precedentes concebido pelo CPC-2015 ¢ reflexo desse processo
global de convergéncia entre as tradi¢des juridicas do civil law e do common law, verificada
nao so pela utilizagdo dos mesmos métodos de raciocinio juridico, conforme expomos acima,
mas também pela “proliferacao das leis e a relativizacdo da forca vinculante dos precedentes

nos paises de common law, de um lado, e a crescente importancia das decisdes judiciais € o

20 ZANETI JR., Hermes. A constitucionalizagdo do processo: do problema ao precedente. Da teoria do processo
ao Codigo de Processo Civil de 2015. 3 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2021, p. 41-42; e MADURERIA,
Claudio. Modelo brasileiro de controle de constitucionalidade das leis. /n: DA ROCHA, Claudio Jannotti;
PORTO, Lorena Vasconcelos; ALVARENGA, Rubia Zanotelli de. (coord.). O direito e o processo do trabalho
no século XXI. Direito processual do trabalho e direito processual civil. vol. 3. Belo Horizonte: Virtualis, 2019,
p. 171-186.

21 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 350.

22 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 350. Para Bustamante, “¢ evidente que tanto no common law quanto no civil law a atitude
do intérprete sera predominantemente dedutiva quando houver uma regra geral a qual os fatos do caso possam
ser reconduzidos pelo mecanismo da subsungdo. Da mesma forma, quando o juiz parte de uma regra que regule
uma situagdo concreta X para, por analogia, encontrar uma regulagdo semelhante para o caso X', sera necessario
encontrar por indu¢do um principio geral capaz de abarcar tanto o caso X quanto o caso X'. Neste ultimo caso,
pouco importa se estamos diante de uma regra produzida judicial ou legislativamente, o processo de raciocinio
¢ 0 mesmo, embora, obviamente, em qualquer das tradi¢cdes juridicas a liberdade para se afastar de uma regra
legislativa seja menor que no caso de uma regra jurisprudencial.” (BUSTAMANTE, Thomas da Rosa de. Teoria
do Precedente Judicial: a justificagdo e a aplicagdo de regras jurisprudenciais. S3o Paulo: Noeses, 2012, p. 106)

23 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 350. O uso do raciocinio por analogia serd retomado no topico 1.3 deste capitulo, que trata
das técnicas de aplicacdo dos precedentes.
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processo de descodificagdo nos paises de civil law, por outro lado.”?* Assim, o CPC-2015 marca
a vertida do direito brasileiro em direcao a conferéncia formal de eficacia normativa as decisdes
tomadas enquanto precedentes, dando tratamento especifico a um modelo de precedentes

formalizado a partir das particularidades do ordenamento juridico brasileiro.?’

Compreendido, nestes termos, que a adogao, pelo legislador processual, de um modelo
de precedentes ndo ¢ incompativel com a tradicdo juridica brasileira, vejamos, entdo, as
principais fungdes que os precedentes tendem a cumprir e as caracteristicas dogmaticas do

modelo concebido pelo CPC-2015.
1.1 MODELO DE PRECEDENTES E RACIONALIDADE JURIDICA

A principal funcionalidade de um modelo de precedentes ¢ conferir racionalidade na
interpretacdo e aplicag@o do direito pelo poder judicidrio. A racionalidade juridica ¢ entendida
como a exigéncia de que as decisdes judiciais tratem igualmente casos iguais, pois espera-se
que o poder judicidrio julgue os casos com pretensdo de universalidade.?® Decidir com
pretensao de universalidade consiste em dar uma resposta que seja considerada a mais correta
(a resposta institucional) acerca de uma questdo juridica discutida.?” A racionalidade do modelo
de precedentes decorre, justamente, do fato de que ele prevé os meios pelos quais se define a

resposta do sistema judicial a ser utilizada no julgamento de casos analogos futuros.

O modelo de precedentes e a racionalidade juridica se relacionam porque aquele €
fundado na regra da universalizagdo, ou seja, no dever de as cortes de vértice decidirem os casos
concretos em termos universais para que suas decisdes orientem o julgamento de casos
semelhantes futuros pelas cortes e juizes de hierarquia inferior. Em outras palavras, o modelo
de precedentes ¢ racional porque os casos-precedentes nao sdo ou nao devem ser formados para
a solucao apenas do caso concreto, mas de todos os casos em analoga situagdo, conferindo aos

precedentes um controle de racionalidade decorrente da regra da universalizagdo.?®

24 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Precedentes no direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p.
31. A relativizagdo da forga vinculante dos precedentes pela proliferacdo das leis nos paises de common law,
conforme referido por Oliveira, decorre do fato de que a existéncia de leis ndo ¢ incompativel com o common
law. A proposito disso, Marinoni explica que no sistema do common law a autoridade da lei € superior a das
decisdes judiciais, e ndo o contrario. (MARINONI, Luiz Guilherme. Precedentes obrigatorios, 2016, p. 32)

25 CUNHA, Gabriel Sardenberg. Precedentes obrigatdrios e jurisprudéncia vinculante, 2021, p. 138.

26 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 354.

27 CUNHA, Gabriel Sardenberg. Precedentes obrigatdrios e jurisprudéncia vinculante, 2021, p. 67.

28 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 355.
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A doutrina afirma que a pretensdo de universalidade ¢ o argumento que melhor traduz
o precedente no fendmeno juridico, pois ela ¢ a base do que se denomina “nomofilaquia
mediante o precedente”, que consiste na fun¢do do precedente de assegurar a exata observancia
e a uniforme interpretacdo da lei.?” Por esse motivo, sdo precedentes as decisdes judiciais
proferidas com a finalidade de unificar a interpretacao sobre ponto de direito e, a partir dessa
conferéncia de unidade, servir como pronunciamento paradigma que viabiliza a uniformizagao
da aplicacao do direito. A observancia da lei e a sua uniforme interpretacdo ¢ garantida no
momento em que os juizes e tribunais ficam obrigados a observar os julgamentos das cortes de
precedentes que, para além de solucionar o caso concreto, tenham o objetivo de que as suas

razdes de decidir sirvam de pardmetro para o julgamento de casos analogos futuros. *

Portanto, a lei precisa ser interpretada para a solugao de casos concretos que suscitam
davidas juridicas e os precedentes sdo fruto desse processo de interpretagdo. Nos julgamentos
desses casos pelas cortes de vértice e pelas cortes de segunda instancia®! forma-se o precedente,
que servira de parametro para o julgamento de casos futuros com a mesma discussao juridica.
Essa fungdo do precedente promove a unificagdo da interpretagao do direito e a sua uniforme
aplicacdo pelos orgdos judiciais. Se a lei exige interpretagdo, e se a fungdo das cortes também
¢ de interpretar a lei, o legislador prevé um modelo de precedentes que tende a cumprir a tarefa
de garantir a unidade do direito, através da vinculatividade normativa das cortes aos seus

proprios precedentes, e da vinculagdo desta interpretagio aos 6rgdos de hierarquia inferior.

Compreendido, pelas consideragdes anteriormente expostas, que a racionalidade do
modelo de precedentes ¢ direcionada a interpretagdo da lei e a necessidade de que, a partir do
julgamento de casos pelas cortes de vértice, seja conferida a unificacdo da intepretacao do
direito e promovida a sua uniforme aplicaciao pelos 6rgaos jurisdicionais, vejamos com mais

profundidade no que consiste esse processo interpretativo exercido pelas cortes de precedentes.

2 CUNHA, Gabriel Sardenberg. Precedentes obrigatérios e jurisprudéncia vinculante, 2021, p. 54-58 e ZANETI
JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente vinculantes,
2019, p. 357-359.

30 CUNHA, Gabriel Sardenberg. Precedentes obrigatdrios e jurisprudéncia vinculante, 2021, p. 58-59.

31 Conforme a previsio do inciso V do artigo 927 do CPC-2015, também ¢ possivel a formagido de precedentes
vinculantes a partir do julgamento de casos pelas cortes de justica ou de apelagdo. Essa questdo serd retomada
no subtopico 1.2.2, relativo a vinculatividade vertical dos precedentes.

32 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 359.
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1.1.1 Os precedentes e a reconstrucio da ordem juridica

O desenvolvimento da teoria da interpretacdo ¢ fundamental para a compreensdo da
noc¢ao de reconstrugdo da ordem juridica operada pelos intérpretes no momento de formagao
dos precedentes. Sendo os precedentes o resultado do processo interpretativo exercido pelas
cortes diante de casos que suscitam duvidas a respeito do significado dos textos normativos, a

teoria da interpretagdo torna-se central para a dogmatica juridica contemporanea.

A teoria da interpretagdo ¢ marcada por um percurso tedrico que vai da compreensao
de que o direito seria totalmente determinado em um momento prévio a interpretacao (teoria
cognitivista ou formalista), até a percepcdo de que o direito ¢, na verdade, duplamente

33

indeterminado,” sendo papel da interpretagdo precisar contextualmente o seu significado

(teorias céticas ou realistas, puras ou mistas, radicais ou moderadas).>*

A concep¢do formalista ou cognitivista da interpretagdo entendia que os textos
legislativos conteriam um significado intrinseco, que bastava ser revelado pelo intérprete no
momento de aplicacdo do direito. A preocupagdo, nessa vertente, era com a fidelidade a lei,
garantida pela declaracdo de uma legislagdo univoca e completa anterior a sua aplicagdo
135

judicial.” Por esse motivo, a seguranga juridica era pensada como a capacidade de os textos

preverem todas as condutas, ndo se admitindo separacao tedrica entre texto € norma.

Contudo, a constatacdo de que o direito ¢ indeterminado em fung¢ao da vagueza e da
imprecisdo organica a linguagem em que vazado ruiu a convicgdo de que a lei fosse univoca.*
O direito positivo € construido por textos que exigem interpretagdo para expressar significados.
A significacdo remonta a ideia (ou conceito) que o intérprete tem do suporte fisico analisado
(no caso, do direito positivo), sendo que essa percepgao (da significagdo) € mutavel no ambiente

cognitivo do direito e influenciada pelas peculiaridades do caso concreto, o que possibilita que

33 GUASTINI, Riccardo. Interpretare e argomentare. Milano: Giuffre, 2011.

3 MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasdo a vinculagio. 4. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2021, p.
53. De acordo com o autor, a partir das ligdes de Guastini, o direito ¢ indeterminado por duas razdes: “os fextos
em que vazado sdao equivocos € as normas sdo vagas. [...] Os textos sdo equivocos porque ambiguos, complexos,
implicativos, defectivos e por vezes se apresentam em termos exemplificativos ou taxativos. As normas sio
vagas porque nao ¢ possivel antever exatamente quais sdo os fatos que recaem nos seus respectivos ambitos de
incidéncia.” (MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasdo a vinculagao, 2021, p. 59, grifos do autor)

35 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 147.

36 CUNHA, Gabriel Sardenberg. Precedentes obrigatdrios e jurisprudéncia vinculante, 2021, p. 90.
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uma determinada disposi¢do normativa exprima mais de um significado ou, ainda, que o sentido

extraido dos textos normativos ndo reproduza fielmente o que neles esta escrito.>’

Além desse fator, outros trés determinaram a superagdo do ideario liberal de aplicagdo
mecanica da lei, quais sejam, a mudan¢a na forma de producdo dos textos legislativos, a

jurisdicdo constitucional e a distingdo conceitual entre regras e principios.>®

A mudanca na forma de producdo dos textos legislativos liga-se ao contexto da
contraposicdo entre os paradigmas liberal-burgués e socialista de Estado, naquilo que se
convencionou chamar de crise do poder legislativo e que singulariza as reflexdes juridicas de
nosso tempo.>* Com a passagem do Estado liberal para o Estado social houve uma inflagio
legislativa em decorréncia do surgimento e proliferacdo de novos direitos, principalmente
coletivos, o que ocasionou a descodificacdo e a gradual perda de coeréncia ou sistematicidade
do ordenamento juridico, exigindo-se, a partir de entdo, o desenvolvimento de uma verdadeira
revolu¢do no método de construcdo politica dos textos normativos, que paulatinamente
passaram a ser representados em termos abertos, mediante o emprego de cldusulas gerais e
conceitos juridicos indeterminados.*® Em tal conjuntura, a legislagio assumiu conformagio e
motivagdes claramente distintas as da certeza juridica, resultando que a “todo e qualquer
intérprete autorizado, na esfera de suas relagdes juridicas e/ou de suas atividades profissionais™

coubesse estabelecer ou completar o significado da lei.*!

Por sua vez, a constitucionalizagdo do direito, ocorrida no periodo imediatamente
posterior ao segundo pos-guerra, ¢ caracterizada pela positivacdo de valores fundamentais
(direito a vida, a dignidade, ao devido processo legal, etc.) nas constitui¢cdes e pela exigéncia

de que todo o direito guarde conformidade com o texto constitucional.*?

A partir do momento
que se preveem mecanismos para o controle da conformidade do direito infraconstitucional com

o conteudo material das constitui¢des, a jurisdi¢do constitucional passa a exercer forte

37 MADUREIRA, Claudio. Modelo de precedentes e justi¢a: contributo para a realizagdo da justiga nos casos
concretos (livro eletronico), 2022, p. 55.

38 Conferir a respeito em: MADUREIRA, Claudio. Direito, processo e justica: o processo como mediador
adequado entre o direito e a justi¢a. Salvador: Juspodivm, 2012, p. 117-206.

3 MADUREIRA, Claudio. Modelo de precedentes e justi¢a: contributo para a realizagdo da justiga nos casos
concretos (livro eletrdnico), 2022, p. 57.

40 MADUREIRA, Claudio. Direito, processo e justica: o processo como mediador adequado entre o direito e a
justica. Salvador: Juspodivm, 2012, p. 127-128.

41 MADUREIRA, Claudio. Modelo de precedentes e justiga: contributo para a realizacdo da justica nos casos
concretos (livro eletrdnico), 2022, p. 58.

42 ZANETI JR., Hermes. A4 constitucionalizagéo do processo: do problema ao precedente. Da teoria do processo
ao Cdédigo de Processo Civil de 2015, 2021, p. 93-94.
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interferéncia na determinacdo do direito em concorréncia normativa com o poder legislativo.
Os textos legislativos deixam de ser vistos como um objeto dotado de univocidade, como
pensado no paradigma liberal-burgués de aplicagdo mecanicista do direito, pois a interpretagao

dada pela jurisdi¢o constitucional vai contribuir para a defini¢do do sentido da norma.*?

Também assoma-se como fator de derrocada do paradigma normativo liberal-burgués
“a notavel flexibilizacdo do Direito, no campo da sua aplicag¢do, proporcionada pela distingao
tedrica entre regras e principios juridicos.”** Diferentemente das regras, que buscam definir o
comportamento a ser adotado ¢ que ndo admitem colisdo, os principios ndo determinam de
forma absoluta a decisdo a ser tomada, pois se limitam a conter fundamentos que devem ser
conjugados com fundamentos provenientes de outros principios, e sem que se invalide um deles
em caso de colisdo.*> Os principios juridicos introduzem valores (aspecto axioldgico das
normas) no ordenamento juridico, indicando que algo considerado bom deve ser buscado e
promovido.*® A incidéncia de principios no campo da aplicacdo do direito vai exigir que o
intérprete considere e faga referéncia aos valores juridicizados pelo legislador, resultando no

caréter flexivel e problematico da aplicagdo do direito de nosso tempo.*’

Desse modo, a substancial alteragdo na forma de construcdo dos textos legislativos, a
influéncia da jurisdicdo constitucional na definicdo de sentido das leis e a positivacdo de
principios irrompeu com a ldgica liberal que procurava restringir a atividade jurisdicional a uma
aplicacdo mecanica do direito positivo, pautada tnica e exclusivamente na subsun¢ao da lei aos

fatos.*® Em um contexto em que as disposi¢des ndo minudenciam todos os aspectos para sua

43 Conferir nesse sentido: MADUREIRA, Claudio. Modelo de precedentes e justica: contributo para a realizagdo
da justica nos casos concretos (livro eletronico), 2022, p. 59. De acordo com Madureira, “a jurisdigdo
constitucional, ou a sua consolidagdo nos Paises que adotaram, sob influéncia da experiéncia juridica norte-
americana, a sistematica do ‘judicial review’, também tem influéncia decisiva na derrogag¢do do paradigma
normativo liberal-burgués”, sendo que o regime constitucional brasileiro adota o0 modelo norte-americano de
controle judicial do poder estatal (judicial review) a partir da Constituicdo de 1891 (MADUREIRA, Claudio.
Direito, processo e justica: o processo como mediador adequado entre o direito e a justica, 2012, p. 132).

4 MADUREIRA, Claudio. Modelo de precedentes e justi¢a: contributo para a realizagdo da justiga nos casos
concretos (livro eletronico), 2022, p. 59.

45 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagio dos principios juridicos. 4. ed. Sio Paulo:
Malheiros, 2005, p. 28; MADUREIRA, Claudio. Direito, processo e justica: o processo como mediador
adequado entre o direito e a justica, 2012, p. 179 e MADUREIRA, Claudio. Modelo de precedentes e justica:
contributo para a realizag@o da justica nos casos concretos (livro eletronico), 2022, p. 60.

4 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da defini¢do a aplicagdo dos principios juridicos, 2005, p. 95 e
MADUREIRA, Claudio. Modelo de precedentes e justi¢a: contributo para a realizagdo da justica nos casos
concretos (livro eletrdnico), 2022, p. 60.

4T MADUREIRA, Claudio. MADUREIRA. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do
formalismo-valorativo, 2017, p. 35-36.

“ MADUREIRA, Claudio. Direito, processo e justica: o processo como mediador adequado entre o direito ¢ a
justiga, 2012, p. 224.
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incidéncia aos casos concretos que visa regular, fica evidente que o intérprete contribui para a

definicao do contetido normativo.

Em razao dos fatores expostos acima, a teoria evoluiu para uma concep¢do nao-
cognitivista (ceticismo ou realismo) da interpretacdo, que nega a possibilidade de ser
reconhecido o sentido do texto legislativo fora e antes da interpretagdo. Para essa vertente, o
processo de interpretacao explicita diversas possibilidades de aplicagdo, ndo consistindo jamais
em uma simples revelagdo do significado da lei.*” A interpretagio passa a ser entendida nio
mais como um simples processo de conhecimento e declaracdo do que dispde o texto (teoria
cognitivista), mas como um processo ldgico-argumentativo de defini¢do, portanto, de escolha,

do sentido normativo a ser dado ao texto no momento de sua aplicagdo (teoria cética ou realista).

Contudo, concordamos com Hermes Zaneti Junior quando adverte, em doutrina, que
ndo podemos aceitar uma corrente realista ou ceticista que defenda que o direito ¢ aquilo que
os juizes fazem. Apesar de ser inegavel que o ato de interpretar enseja algum grau de escolha
argumentativa, e que a ideia de fidelidade a lei pensada pela teoria cognitivista ¢ irrealizavel,
ndo se pode admitir que o intérprete seja livre para escolher qualquer interpretacdo que lhe
aprouver, ainda que dissociada completamente dos limites textuais do ordenamento juridico e
da ciéncia do direito.’® Por esse motivo, a melhor solugio para a inafastivel necessidade de
interpretagdo dos textos € a adogdo de uma teoria cética ou realista moderada, que também
reconhece o dever de o intérprete observar os limites e vinculos afirmados no ordenamento

juridico, dentre eles os valores fundamentais positivados na constitui¢do na forma de principios.

A reconstrucdo do direito decorre justamente da necessidade de que o intérprete
construa significado normativo a partir dos textos, sem desconsidera-los, visto estar vinculado
a lei. Na proposta do ceticismo moderado, o intérprete deve partir do texto e a ele retornar para
a defini¢do do sentido normativo a ser empregado no momento de sua aplicacdo, dai se falar
em reconstrugdo do direito e ndo em criagdo do direito, como no ceticismo puro. A proposito
do ceticismo ou realismo moderado, Hermes Zaneti Junior define essa concepgdo de
interpretagdo como realista, moderada e responsavel. Nas palavras do autor,

A interpretacdo € (a) realista, em razdo da premissa de que texto e norma nao se
confundem e de que a decisdo se um caso ¢ simples ou complexo ¢ ja uma escolha;

49 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 149.

50 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 150-153.
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(b) moderada, pois sabe ser necessaria a revisdo de toda a legislagdo, a literatura
juridica e os demais precedentes aplicdveis ao caso sob analise (atividade
tendencialmente cognitiva do intérprete); (c) responsavel, porque a interpretagdo ¢é
comprometida com a racionalidade e a universalizagdo, sendo aplicaveis a casos
analogos e futuros, o que responsabiliza os 6rgdos de decis@o, que assumem o
compromisso de manter a estabilidade, coeréncia e integridade do ordenamento
juridico.!

Nessa perspectiva, a interpretacdo passa a ser compreendida como uma atividade que
efetivamente reconstroi o sentido normativo dos textos legislativos. Ela ¢ uma atividade que
reconstréi (em vez de tdo somente construir) porque se funda na interpretacdo de textos
normativos vazados em linguagem que oferecem limites a construgao de sentido, pois dotados
de nucleos de sentido minimo. Além disso, a interpretagdo também ¢ uma atividade que
reconstréi porque ela adscreve sentido, em vez de simplesmente descrever ou declarar um

sentido univoco que estaria naturalmente contido nos enunciados prescritivos.>?

Portanto, a interpretagdo judicial extrai sentido normativo dos textos da ordem juridica.
Dai se falar em dissociagdo teorica entre texto e norma, num contexto em que a norma decorre

da interpretacdo do texto. Aplicar o texto ¢, na verdade, aplicar a interpretagdo do texto.>?

O precedente surge exatamente do papel institucionalmente conferido ao poder
judiciario de precisar o conteudo normativo dos textos no momento de sua aplicacdo aos fatos,
solucionando as duvidas surgidas em razdo da ambiguidade, vagueza, incompletude e, no caso
dos principios juridicos, flexibilidade das disposi¢cdes normativas. Esse aspecto da intepretagao
judicial do direito que forma o precedente ¢ bem compreendido a partir do conceito de
interpretacdo operativa, originalmente concebido por Luigi Ferrajoli** e posteriormente

desenvolvido por Jerzy Wrdoblewski®>> e Zaneti Jinior.>®

51 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p.153 (grifos do autor)

52 CUNHA, Gabriel Sardenberg. Precedentes obrigatdrios e jurisprudéncia vinculante, 2021, p. 98.

33 CUNHA, Gabriel Sardenberg. Precedentes obrigatorios e jurisprudéncia vinculante, 2021, p. 101.

54 “Iinterpretazione operativa compiuta dall operatore é sempre rivolta — anziché alle astratte norme giuridiche,
come ritiene la comune dottrina — ai significati che sono espressi concretamente, nella pratica del diritto,
mediante ['impiego della lingua giuridica”. Em traducdo livre: “A interpretagdo operativa realizada pelos
operadores do direito ndo ¢ dirigida a regras juridicas abstratas — como acredita a doutrina comum — mas aos
significados que se expressam concretamente, na pratica do direito, por meio do uso da linguagem juridica.”
(FERRAJOLI, Luigi. Interpretazione dottrinale e interpretazione operativa. Rivista Internazionale di Filosofia
del Diritto, n. 43, p. 290-304, 1966)

35 “Interpretative decision is needed when the law-applying organ has doubts concerning the meaning of the norm
to be applied.” Em tradugdo livre: “A decisdo interpretativa ¢ necessaria quando o 6rgao aplicador da lei tem
duvidas sobre o significado da norma a ser aplicada.” (WROBLEWSKI, Jerzy. Legal decision and its
justification. Logique et Analyse. n. 14. Bruxelles: Centre National de Recherches de Logique, 1971, p. 413)

56 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 162-165 ¢ PEREIRA, Carlos Frederico Bastos; ZANETI JR., Hermes. Interpretagio
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A interpretagdo operativa, como espécie do género interpretacao juridica, ¢ realizada
em concreto pelos tribunais e juizes diante da necessidade de interpretacdo e aplicagdo do direto
para a solug¢ao dos casos concretos. Ela se diferencia da interpretagdo doutrinaria, que ¢ feita
em abstrato pelos juristas com o objetivo de apenas explicar os conceitos e significados proprios
do direito. Por meio da interpretagdo operativa toma-se uma decisdo sobre o significado do
texto normativo, resolvendo duvida interpretativa surgida no julgamento de casos concretos que
suscitam duvidas interpretativas. Assim, na interpretagdo operativa o intérprete decide por um
sentido aplicavel ao caso concreto, fornecendo o significado do direito a luz da moldura fatica
do caso (reconstrugdo da ordem juridica). Sendo o precedente formado em razao da necessidade
de explicitagdo do contetido reconstruido pelo intérprete a partir dos significados extraidos dos
textos legais para a solucdo dos casos, forcoso concluir que a interpretacdo operativa esta

inserida no processo de formacgao do precedente.

Somente nos casos em que ha reconstrugdo relevante da norma pelo juiz pode se falar
em precedente, pois € o resultado da interpretagdo operativa que ird constituir no precedente e
garantir a consisténcia (ndo contradicdo) e coeréncia (completude) do ordenamento juridico,

necessarias em razdo da auséncia de certeza sobre o contetdo do direito.>’

Os precedentes, portanto, sdo o resultado do processo interpretativo de reconstrugdo
da ordem juridica, na medida em que “consistem no resultado da densificacio de normas
estabelecidas a partir da compreensdo de um caso e suas circunstancias faticas e juridicas”,®
resultando efeitos juridicos normativos para casos-futuros por constituirem acréscimos (ou

glosas) aos textos legais relevantes para solucdo de questdes juridicas.>

A compreensao segundo a qual os precedentes encerram reconstru¢cao normativa dos
textos legais refuta a critica que se faz, em doutrina, a constitucionalidade do modelo brasileiro

de precedentes. Essa critica ¢ manifestada por José Rogério Cruz e Tucci,’ e Nelson Nery

operativa, hermenéutica e precedentes: um dialogo com Lenio Streck. Revista do Instituto de Hermenéutica
Juridica — RIHJ. Belo Horizonte, ano 17, n. 25, p. 29-43, jan./jun. 2019.

57 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 163 e 165.

8 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 324.

3 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 329-330.

80 TUCCI, José Rogério Cruz e. O regime do precedente judicial no novo CPC. /n: DIDIER JR., Fredie; CUNHA,
Leonardo Carneiro da; MACEDO, Lucas Buril de; ATAIDE JR., Jaldemiro Rodrigues de (coord.). Precedentes.
Salvador: Juspodivm, 2015, p. 445-457.
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Junior e Rosa Maria Andrade Nery.®' O principal argumento dessa corrente é que haveria
contrariedade ao principio democratico e a separacdo de poderes na atribui¢do de eficacia de
texto geral e abstrato a decisdes judiciais ndo expressamente previstas na Constitui¢ao. Porém,
o argumento ndo estd correto, porque ¢ inadequado procurar atribuir carater legislativo a
atividade cognitiva desenvolvida pelos tribunais no contexto da formagio dos precedentes.®> O
acréscimo de conteudo normativo (glosses) dos precedentes decorre da interpretacdo dos textos
legislativos e ndio representa ofensa ao principio democratico e a separagdo dos poderes.®® H4,
na verdade, uma tarefa harmonica e coordenada entre os poderes para que o Estado possa se
desincumbir do seu dever de dar a sociedade um direito adequado a realidade social, visto que
A Corte fixa ou define a norma extraivel da legislago, ou seja, adiciona algo a ordem
juridica. Aqui, ao contrario do que acontece diante da Corte preocupada em tutelar a
lei, define-se o sentido atribuivel ao texto legal. Confere-se conteudo a ordem juridica,
agregando-se substancia ao texto legislativo. Sdo conjugadas as idéias (sic) de que a
lei ¢ insuficiente para corporificar a ordem juridica e de que a sociedade necessita de

um direito que depende das atividades do Legislativo e do Judiciario.®
Nestes termos, a atividade interpretativa das cortes ao firmarem precedentes e
promoverem a reconstru¢do da ordem juridica ndo se confunde com a atividade legislativa de
criar normas gerais ¢ abstratas para regulacdo de situagdes futuras entre sujeitos
indeterminados.®> O precedente forma norma geral e concreta,’® pois a partir da decisio de um
caso delimitado cria-se uma norma geral aplicavel futuramente a sujeitos ndo previamente
identificados no momento da decisdo que firma o precedente. Mas ¢ importante destacar que
apenas a regra universalizavel extraida da fundamentacdo da decisdo (ratio decidendi ou

holding) ¢ que forma o precedente e serve de moldura normativa a ser utilizada em situacdes

futuras. Com isso, os precedentes passam a orientar as reconstrugdes normativas feitas pelos

61 NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria de Andrade. Comentdrios ao Cédigo de Processo Civil. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, 2015.

62 MADUREIRA, Claudio. MADUREIRA. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do
formalismo-valorativo, 2017, p. 141.

6 GRINOVER, Ada Pellegrini. Ensaio sobre a processualidade: fundamentos para uma nova teoria geral do
processo, 2018, p. 152-160; ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes
normativos formalmente vinculantes, 2019, p. 396-402 ¢ MADUREIRA, Claudio. MADUREIRA.
Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do formalismo-valorativo, 2017, p. 141-152.

64 MARINONI, Luiz Guilherme. Precedentes obrigatdrios, 2016, p. 77-78, grifos do autor.

65 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 400.

% ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 398. Segundo a classificacdo proposta por Aurora Tomazini de Carvalho, as normas gerais
e abstratas sdo as que “tém como hipotese a descricdo de um evento futuro e incerto e seu consequente estabelece
uma relacdo entre sujeitos ndo determinados,” ao passo que as normas gerais e concretas “tém como antecedente
a descrigdo de um acontecimento passado e seu consequente estabelece relagdes de carater geral, entre sujeitos
nao especificadamente determinados.” (CARVALHO, Aurora Tomazini de. Curso de teoria geral do direito: o
constructivismo légico-semantico. 6. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2019, p. 375-376).
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intérpretes dos casos futuros, pois eles sdo interpretacdes uniformizadoras. Dai defender-se que
o julgamento do caso precedente para as partes individualizadas daquele processo cria norma
individual e concreta em relagio a elas,®” enquanto a formacdo do precedente para as partes do

caso futuro cria normal geral e concreta (texto/moldura) a ser novamente interpretada.®®

Nisso reside a fun¢@o de reconstrugdo da ordem juridica promovida pelos intérpretes
do direito quando decidem os casos e firmam precedentes, pois 0 consenso interpretativo acerca
do sentido a ser dado ao texto normativo para solu¢ao de um caso sera levado em consideracao
no julgamento de casos futuros que versarem sobre a mesma discussao juridica, preenchendo
os vazios deixados pela lei, densificando as normas e sistematizando o ordenamento juridico
positivo. Em outras palavras, o precedente vai suprir a necessidade de defini¢do, para o caso
em julgamento e para os casos futuros, da interpretacdo a ser dada a respeito de questdes
juridicas complexas surgidas em decorréncia do carater equivoco dos textos (que ddo azo a
duvidas interpretativas a respeito do seu significado) e vago das normas (que ndo podem antever

exatamente quais s3o os fatos que recaem nos seus respectivos ambitos de incidéncia).®’

A partir dessa defini¢ao de sentido normativo operada pelos intérpretes que firmam os
precedentes sob a intermediacdo dos fatos da causa e dos valores fundamentais juridicizados
pelo legislador na forma de principios juridicos,’® é possivel cogitarmos de um maior grau de

seguranca juridica a respeito do que a ordem juridica prescreve.
1.1.2 Os precedentes e a promocao de seguranca juridica

Os textos normativos visam regular o comportamento humano e a ordem politica do
Estado, prevendo direitos (educacdo, satde, etc.) e deveres (pagar tributos, ndo ofender a
propriedade privada, etc.), disciplinando a forma de resolu¢cdo dos conflitos surgidos na
interacao social, estabelecendo o modo de escolha dos representantes politicos e do exercicio
das fungdes estatais, regulando a economia e condicionando o exercicio de atividades

profissionais e empresariais, dentre tantas outras prescri¢des. Por esse motivo, a adequada

7 Normas individuais e concretas sio as que “descrevem, no antecedente, um fato consumado no tempo e espago
e, no consequente, estabelecem relagdes juridicas entre sujeitos determinados.” (CARVALHO, Aurora Tomazini
de. Curso de teoria geral do direito: o constructivismo 1dgico-semantico, 2019, p. 376).

% Afinal, a interpretacdo ¢ ineliminavel do processo de aplicagdo do direito e os precedentes, como textos que sdo,
também se sujeitam a interpretacdo (ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos
precedentes normativos formalmente vinculantes, 2019, p. 145-146).

% MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasdo a vinculagio, 2021, p. 59.

" MADUREIRA, Claudio. MADUREIRA. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do
formalismo-valorativo, 2017, p. 35.
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compreensdo do sentido dos textos normativos e a confian¢a na regulacdo normativa das
condutas ¢ fundamental para o funcionamento do Estado. Se os destinatarios dos textos nao
tiverem a compreensdo das prescrigdes normativas, ndo havera como se portarem conforme o
direito. E se o proprio ordenamento juridico ndo estabelecesse os meios pelos quais o direito
possa ser cognoscivel, a fun¢do de regulagdo das condutas resta comprometida. Por esses
motivos, a segurancga juridica constitui um dos pilares de sustentacao do Estado de Direito, pois

ela busca viabilizar o conhecimento do direito e a confianca nas prescri¢des normativas.’!

De acordo com Almiro Couto e Silva, “a no¢do de seguranca juridica ¢ conatural e,
pois, indissocidvel da propria nocdo de direito, s6 existindo direito onde existe seguranca
juridica.””® A seguranca juridica visa promover o conhecimento do que a ordem juridica
prescreve e proteger a confianca das pessoas quanto aos atos, procedimentos e condutas
praticados pelo Estado ou perante a ele. Portanto, a seguranga juridica ¢ necessaria para a
coeréncia, previsibilidade, calculabilidade e autoridade do conjunto de normas juridicas que
regem o Estado, de modo a infundir tranquilidade nos individuos quanto aos compromissos e
vinculos juridicos que estabeleceram no passado e que esperam sejam mantidos, bem como

para a confian¢a em relagdo aos planos que elaborario, no futuro, para condugio de suas vidas.”

Todavia, a previsdo abstrata dos textos legislativos ndo ¢ suficiente para viabilizar o
conhecimento do direito e seguranca juridica acerca do que a ordem juridica prescreve. E isso
porque, conforme expusemos, a substancial alteracdo na forma de construcdo dos textos
legislativos, que paulatinamente passaram a ser redigidos em termos abertos,’* vai exigir o
estabelecimento de mecanismos para a uniformizacdo da interpretacdo dos textos normativos
quando da sua aplicagdo na solucdo de casos concretos que suscitam davidas juridicas. O

julgamento de casos concretos que uniformizam a intepretagdo do direito (formagdo de

"TCOUTO E SILVA, Almiro. O principio da seguranga juridica (prote¢do a confianga) no direito publico brasileiro
e o direito da administracdo publica de anular seus proprios atos administrativos: o prazo decadencial do art. 54
da Lei do Processo Administrativo da Unido (Lei n®9.784/99). Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Fundagdo Getualio Vargas, vol. 237, p. 271-315, jul./set. 2004. No mesmo sentido: MITIDIERO, Daniel. Cortes
superiores e cortes supremas: do controle a interpretagdo, da jurisprudéncia ao precedente. 2 ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014, p. 19.

2. COUTO E SILVA, Almiro. Principio da seguranca juridica no direito administrativo brasileiro. In: NUNES
JR.,Vidal Serrano; ZOCKUN, Mauricio; ZOCKUN, Carolina Zancaner; FREIRE, André Luiz (coord.). Tomo
Direito Administrativo e Constitucional (Enciclopédia Juridica da PUC-SP). Sdo Paulo: Pontificia Universidade
Catolica de S@o Paulo, 2017. Disponivel em: <https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/17/edicao-
1/principio-da-seguranca-juridica-no-direito-administrativo-brasileiro>. Acesso em 15 dez. 2021.

3 COUTO E SILVA, Almiro. Principio da seguranga juridica no direito administrativo brasileiro. In: NUNES
JR.,Vidal Serrano; ZOCKUN, Mauricio; ZOCKUN, Carolina Zancaner; FREIRE, André Luiz (coord.). Tomo
Direito Administrativo e Constitucional (Enciclopédia Juridica da PUC-SP), 2017.

4 Conferir: MADUREIRA, Claudio. Direito, processo e justica: o processo como mediador adequado entre o
direito e a justica, 2012, p. 214-233.
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precedentes) servird de pardmetro para a compreensdo da ordem juridica e para a orientagdo
dos comportamentos adotados pela sociedade e pelo proprio Estado, que também (e com muito

mais razao) se submete ao ordenamento juridico.

Por esses motivos, e partindo da definicdo de Daniel Mitidiero, entendemos que os
precedentes irdo colaborar de forma contextual para a determinag¢dao do direito e para a sua
previsibilidade, pois eles sdo as “razoes generalizaveis que podem ser identificadas a partir das
decisdes judiciais.””® Essas razdes generalizaveis tém a finalidade de promover a unidade do
direito com a densificacdo do contetido dos textos normativos, o preenchimento de lacunas, a
resolugdo de antinomias, a densificagdo de principios e o fechamento do sistema com a redugao
da discricionariedade judicial. A unificagdo interpretativa por meio da formagao de precedentes

viabiliza o conhecimento e a confianga no direito, promovendo seguranca juridica.

A partir do momento em que ¢ superada a concepcao cognitivista e formalista de que
o direito seria um objeto total e previamente dado pelo legislador, e que caberia ao intérprete
tdo somente declarar o sentido univoco da legislagdo, a seguranca juridica deixa de ser
identificada com a mera previsao abstrata dos textos legislativos. O carater ndo cognitivista e
l6gico-argumentativo da interpretacdo, em que os intérpretes efetivamente concorrem para a
defini¢do do conteudo normativo dos textos (teorias céticas ou realistas moderadas), coloca o
direito em uma situagdo de permanente desenvolvimento e mudanca, o que vai exigir que a
seguranca juridica seja pensada de forma dindmica, e ndo mais como a estatica previsao dos
textos legais. Dito de outro modo, o fato de o direito ser vazado em linguagem, que € porosa e
polissémica, implica que a seguranga juridica seja compreendida mais como a viabilizagdo de
conhecimento do que propriamente como determinagdo prévia de sentido. E a viabilizacao de
conhecimento pressupde a adogdo de critérios racionais € coerentes para o controle dos

processos semantico-argumentativos que conduzem a reconstrugio do direito.”®

7> MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasdo a vinculagdo, 2021, p. 90. Para o autor, em que pese 0s
precedentes serem formados a partir das decisdes judiciais, eles ndo sdo equivalentes a elas. Em sentido diverso,
afirmando que toda decisdo judicial forma precedente, apesar de nem sempre ter aptiddo para ser seguida nos
casos futuros, € a posi¢ao de Lucas Buril de Macédo: “A formacao de precedentes estd vinculada a criagdo de
uma norma juridica que podera servir para a solucdo de outros casos, mas para esse ato criativo € necessario o
preenchimento de alguns requisitos, que ndo estardo presentes em todas as decisdes. Portanto, muito embora
toda decisdo judicial gere um precedente, nem todo precedente sera seguido como obrigatério.” (MACEDO,
Lucas Buril de. Precedentes judiciais e o direito processual civil. 4. ed. Salvador: JusPodvim, 2022, p. 85)

76 MITIDIERO, Daniel. Cortes superiores e cortes supremas: do controle a interpretagdo, da jurisprudéncia ao
precedente, 2014, p. 21-22.
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Portanto, o0 modelo de precedentes concorre para a seguranca juridica porque prevé
critérios racionais e coerentes para a formagdo dos consensos interpretativos a respeito do
conteudo do direito. O modelo de precedentes disciplina o processo de escolha da resposta
institucional do sistema de justi¢a para a solu¢ao de duvidas juridicas suscitadas no momento
de aplicagdo dos textos normativos, dada a possibilidade de existir mais de uma interpretagao
para a mesma questdo fatico-juridica complexa. Além disso, o modelo de precedentes garante
a estabilidade da solugao institucional do poder judiciario em razao de exigir a sua consideragao
e aplicagdao no julgamento dos casos futuros semelhantes, bem como por prever regras que
visam proteger a confianca depositada no entendimento firmado no caso de posterior
necessidade de sua alteragdo ou revogagdo. Assim, a formagao do precedente vai atender a
necessidade de o direito ser cognoscivel, estavel, confiavel e efetivo, propiciando a tutela dos

direitos, especialmente os da liberdade e da igualdade.”’
1.1.3 Os precedentes e a promocao de igualdade e liberdade

Além de promoverem seguranga juridica, a utilizagdo de precedentes também se
relaciona com a necessidade de que a ordem juridica garanta igualdade e liberdade aos
individuos. A adogdo de técnica aberta na constru¢ao dos textos normativos e o problema da
aplicacdo do direito dai advindo faz com que a utilizagdo de precedentes como forma de redugao
da discricionariedade judicial na interpretacdo dos textos normativos apresente-se, também,

como exigéncia do principio constitucional da igualdade.”

A igualdade estéd prevista no caput do artigo 5° da Constituicdo da Republica como a

garantia de que todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza.”” Contudo, a

"7 MITIDIERO, Daniel. Cortes superiores e cortes supremas: do controle & interpretagdo, da jurisprudéncia ao
precedente, 2014, p. 22-23.

8 MADUREIRA, Claudio. Fundamentos do Novo Processo Civil Brasileiro: o processo civil do formalismo-
valorativo, 2017, p. 154.

7 CRFB: “Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros
e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e
a propriedade, nos termos seguintes: [...].” (grifamos). Apesar de o caput do artigo 5° da Constituigao estabelecer
a igualdade de todos perante a lei, na verdade trata-se de igualdade perante o ordenamento juridico, o que inclui
as decisdes judiciais. Significativo, nesse pormenor, € a previsao expressa do CPC-2015 de que o juiz aplica o
ordenamento juridico e ndo apenas a lei em sentido formal: “Art. 8° Ao aplicar o ordenamento juridico, o juiz
atendera aos fins sociais e as exigéncias do bem comum, resguardando e promovendo a dignidade da pessoa
humana e observando a proporcionalidade, a razoabilidade, a legalidade, a publicidade e a eficiéncia.”
(grifamos). E ndo podia ser diferente a previsdo normativa, dada a constituicdo de Estado Democratico de Direito
da Republica Federativa do Brasil (CRFB, art. 1°). A respeito da vinculagdo do juiz ao ordenamento juridico e
ndo apenas a lei, conferir: ZANETI JR., Hermes. A legalidade na era da prote¢do das necessidades de tutela:
principio da constitucionalidade e legalidade ampla. /n: DIDIER JR., Fredie; NUNES, Dierle; FREIRE,
Alexandre. Grandes temas do novo CPC: normas fundamentais. v. 8. Salvador: Juspodivm, 2016, p. 175-196.
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submissao dos individuos ao mesmo corpo de leis ndo ¢ suficiente para a garantia de igualdade
de tratamento perante a ordem juridica, pois a abertura semantica dos textos normativos
possibilita que diferentes julgadores cheguem a interpretacdes distintas da lei para a solucao de
questdes faticas iguais postas a apreciagao do poder judiciario. Por esse motivo, a doutrina
reconhece que a aplicacdo igualitaria do direito também depende da dic¢do da norma legal,
dada a constatagdo de que a compreensao da lei e o subjetivismo interpretativo varia na medida
em que a letra da norma abre maior ou menor espaco para o magistrado atuar na defini¢ao do
significado normativo.®’ Disso resulta a utilidade de um modelo de precedentes para conferir a

certas decisdes interpretativas dos tribunais alcance geral obrigatorio.®!

Nesse sentido, Lucas Buril de Macédo explica que a ideia de igualdade pela via do
emprego de precedentes decorre da necessidade de que seja conferida unidade ou uniformidade
de tratamento aos individuos nas tomadas de decisdes pelo poder judiciario.®?> O autor
acrescenta que o direito deve ser aplicado igualmente em todas as regides judiciais, o que
significa dizer que a mesma interpretacdo dos textos normativos deve ser dada em diferentes
localidades e independentemente do jurisdicionado que se apresente perante o tribunal,

ressalvado algum fator juridicamente importante que enseje uma distingio.*?

Portanto, para que haja racionalidade no sistema de justica, a decisdo judicial deve ser
vista como fruto do sistema judicial, € ndo como mera prestacdo atribuida a um juiz
singularmente considerado.?* A racionalidade do sistema de justica exige que o poder judiciario
dé a mesma interpretagdo dos textos para a solucdo de casos substancialmente iguais do ponto
de vista fatico-juridico. Como exemplifica a doutrina, ndo ha racionalidade na decisdo judicial
que atribui a lei federal interpretacao distinta da que lhe foi dada pelo 6érgao constitucionalmente

incumbido de uniformizar a interpretagdo da legislacdo infraconstitucional e zelar pela unidade

8 MADUREIRA, Claudio. Fundamentos do Novo Processo Civil Brasileiro: o processo civil do formalismo-
valorativo, 2017, p. 155 e MARINONI, Luiz Guilherme. O precedente na dimensdo da igualdade. In:
MARINONI, Luiz Guilherme (coord.). 4 for¢a dos precedentes. Salvador: Juspodivm, 2010, p. 234.

81 MADUREIRA, Claudio. Fundamentos do Novo Processo Civil Brasileiro: o processo civil do formalismo-
valorativo, 2017, p. 155 ¢ MARINONI, Luiz Guilherme. O precedente na dimensdo da igualdade. In:
MARINONI, Luiz Guilherme (coord.). 4 for¢a dos precedentes, 2010, p. 246.

82 MACEDO, Lucas Buril de. Precedentes judiciais e o direito processual civil, 2022, p. 186.

8 MACEDO, Lucas Buril de. Precedentes judiciais e o direito processual civil, 2022, p. 186.

8 MADUREIRA, Claudio. Fundamentos do Novo Processo Civil Brasileiro: o processo civil do formalismo-
valorativo, 2017, p. 156 ¢ MARINONI, Luiz Guilherme. O precedente na dimensdo da igualdade. In:
MARINONI, Luiz Guilherme (coord.). 4 for¢a dos precedentes, 2010, p. 230.
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do direito federal, assim como ndo ¢ racional a decisdo que se distancia de decisdo interpretativa

anterior proferida pelo mesmo 6rgdo jurisdicional em caso similar.®

Por esse motivo, a atribuicdo de eficacia vinculante aos precedentes firmados pelo
poder judiciario no campo da aplicagao do direito tem a funcionalidade de prevenir a prolagao
de decisdes distintas para casos iguais®® e de conferir racionalidade ao sistema de justiga, pois
garante a uniformizacdo dos posicionamentos juridicos para a aplicacdo igualitaria do direito.
De acordo com Daniel Mitidiero, a auséncia de uniformidade na aplicag¢ao do direito causa um
dano atual e um dano potencial ao sistema juridico que ndo pode ser tolerado no Estado
Constitucional, a consideragdo de que, “a existéncia de duas decisdes diferentes para casos
iguais acarreta a imediata violagdo do direito a igualdade de todos perante a ordem juridica e
produz tendencialmente um sentimento de inseguranca juridica pela auséncia de

cognoscibilidade do Direito.”®

1.1.4 A promocio da seguranca juridica, da igualdade e da liberdade possibilitada pelo
modelo de precedentes como pressuposto necessario a preservaciao da racionalidade
juridica em um sistema de justica marcado pela reconstrucio normativa dos textos legais

aplicados

Conforme expomos no topico anterior, a seguranga juridica ndo pode ser alcangada
apenas com a previsao abstrata da lei, pois a normatividade ndo ¢ um dado previamente dado
(texto € norma nao se confundem). Por isso, diante da possibilidade de mais de uma
interpreta¢do sobre o mesmo texto normativo, sem que se possa cogitar da existéncia de apenas
uma resposta correta que possa ser apreendida ou descoberta pelo intérprete (formalismo
interpretativo),®® o ordenamento juridico deve estabelecer os meios pelos quais o consenso
interpretativo € argumentativamente formado para que, uma vez fixada a interpretagcdo a ser
dada ao texto normativo, essa orientagdo seja seguida nos casos futuros similares também em

respeito a igualdade e liberdade de todos perante a ordem normativa. A cognoscibilidade da

8 MADUREIRA, Claudio. Fundamentos do Novo Processo Civil Brasileiro: o processo civil do formalismo-
valorativo, 2017, p. 156-157 ¢ MARINONI, Luiz Guilherme. O precedente na dimensdo da igualdade. In:
MARINONI, Luiz Guilherme (coord.). 4 for¢a dos precedentes, 2010, p. 230.

8 MADUREIRA, Claudio. Fundamentos do Novo Processo Civil Brasileiro: o processo civil do formalismo-
valorativo, 2017, p. 156.

87 MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasdo a vinculacdo, 2021, p. 123.

8 ZANETI JR., Hermes; PEREIRA, Carlos Frederico Bastos. Por que o Poder Judicidrio nio legisla no modelo
de precedentes do Cddigo de Processo Civil de 2015? Revista de Processo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
vol. 257, p. 371-388, jul. 2016 e PEREIRA, Carlos Frederico Bastos. Fundamentagdo das decisoes judiciais: o
controle da interpretagdo dos fatos e do direito no processo civil. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2019.
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ordem juridica com a fixagdo de contetido seméantico e uniformizacao interpretativa dos textos
operada nos precedentes garante a igualdade na aplicagdo do direito e confere maior liberdade

dos individuos em saberem exatamente como se portarem diante da ordem juridica.

Portanto, a compreensao da teoria da interpretacdo em perspectiva 1ogico-
argumentativa, em que ha verdadeiras escolhas interpretativas para solug¢ao dos casos concretos,
retira o foco sobre a promocdo de liberdade e igualdade exclusivamente da lei e coloca-o
também no precedente. O precedente, sendo fruto da reconstrugdo do sentido da legislagao,
passa a ser o derradeiro garante da liberdade, da igualdade e da seguranca juridica no Estado
Constitucional, visto que a liberdade e a igualdade passam a ser pensadas também diante do
produto da interpretacdo e a seguranga juridica diante de um quadro que englobe tanto a

atividade interpretativa como o seu resultado.®

A formagao do precedente encerra o resultado da interpretagdo institucional do sistema
de justica acerca das disposi¢des normativas. Uma vez formado o precedente, entende-se que o
sistema de justica definiu a solugdo interpretativa a ser aplicada na solug@o dos casos concretos
que contenham a mesma discussdo fatico-juridica. A formagdo do precedente vai promover
seguranga juridica e racionalidade do sistema de justica em razao de possibilitar o conhecimento
de como o poder judiciario resolve determinada crise de direito. Por sua vez, o dever de
aplicacdo do entendimento juridico firmado pela corte de vértice (vinculatividade dos
precedentes) garante igualdade de tratamento perante a ordem juridica, além de prestigiar a

liberdade de acdo dos individuos dentro dos parametros normativos fixados na interpretagao.

Para que o sistema de justica brasileiro seja capaz de promover racionalidade,
seguranca juridica, igualdade e liberdade na aplicagdo do direito, o ordenamento juridico preveé
uma hierarquia institucional no ambito do poder judiciario para que as decisoes proferidas pelas
cortes de vértice sejam efetivamente observadas nos demais casos postos a apreciagdo do poder
judiciario. Trata-se do nucleo dogmatico do modelo brasileiro de precedentes (CPC-2015, arts.

926 e 927 c/c art. 489, p. 1°, V e VI) que consolida, entre nés, a recep¢io do stare decisis.”® A

8 MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasdo a vinculagio, 2021, p. 92.

% ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 369-371. De modo distinto, Daniel Mitidiero afirma que os artigos 926 e 927 apenas tornam
mais visivel a adog@o da regra do stare decisis, que decorre, na verdade, do deslocamento de uma perspectiva
cognitiva para uma perspectiva adscritiva da interpretacdo em que se reconhece que os juizes concorrem para
defini¢do do significado do direito, o que exige a alteragdo do referencial da seguranca juridica: “ndo mais apenas
a estdtica declaragdo da lei ou dos precedentes, mas a dinamica reconstrugdo da relagdo entre lei, a doutrina e
os precedentes a partir de pardmetros racionais de justificacdo.” (MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da
persuasdo a vinculagdo, 2021, p. 86-87, grifos do autor)
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regra do stare decisis “constitui uma norma que densifica a seguranga juridica e promove a
liberdade e a igualdade em uma ordem juridica que se serve de uma perspectiva logico-

2991

argumentativa da interpretagdo,””’ pois ela vai exigir que juizes e tribunais observem os

precedentes firmados pelas cortes de hierarquia superior no contexto da interpretagao do direito.

Necessario, portanto, que analisemos a previsao da regra do stare decisis no CPC-2015

para compreendermos a vinculatividade dos precedentes no modelo brasileiro.
1.2 A VINCULATIVIDADE DOS PRECEDENTES

A funcionalidade de um modelo de precedentes para a promocao de seguranca juridica,
igualdade e liberdade, e, por meio delas, de racionalidade na aplicagdo do direito decorre da
atribuicdo de eficacia vinculante as decisdes proferidas pelas cortes de vértice e pelas cortes de

segunda instancia no contexto da interpretacdo dos textos normativos (stare decisis).

O reconhecimento de eficicia vinculante ao precedente judicial enseja a
obrigatoriedade de que a ratio decidendi do caso precedente seja observada e aplicada na
solugdo de outros casos que versarem sobre a mesma discussdo fatico-juridica, sejam eles
julgados pela mesma corte que firmou o precedente (vinculatividade/obrigatoriedade
horizontal) ou por 6rgdo judicial hierarquicamente vinculado a corte que firmou o precedente

(vinculatividade/obrigatoriedade vertical).

Existem dois modelos de atribuicdo de eficicia vinculante aos precedentes judiciais
em perspectiva abstrata, também chamados de modelos de obrigatoriedade do precedente
judicial: o modelo de obrigatoriedade racional/material e o modelo de obrigatoriedade
legal/formal (de jure).”” Cada um deles aponta para uma singular forma de conferir eficicia

vinculante aos precedentes judiciais em uma determinada ordem juridica.

O primeiro deles (modelo de obrigatoriedade racional/material), surge do atual
paradigma teorico da interpretacdo juridica, em que percebe-se que o poder judicidrio constroi
normas juridicas a partir dos textos, dada a distin¢do tedrica entre texto e norma. Assim, a
eficacia vinculante do precedente, nesse modelo, decorre da necessidade de que as decisdes

judiciais provenientes dos Orgdos incumbidos institucionalmente de dar unidade ao direito

%I MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasdo a vinculagio, 2021, p. 87.
2 CUNHA, Gabriel Sardenberg. Precedentes obrigatdrios e jurisprudéncia vinculante, 2021, p. 105.
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sejam observadas em casos futuros andlogos, pois as razdes universalizadas dessas decisdes sdo

compreendidas como normas juridicas que, justamente por esse motivo, sdo obrigatorias.”>

Nesse mesmo sentido, e propondo a classificacdo tedrica de precedentes normativos
vinculantes, Hermes Zaneti Junior explica que a eficacia vinculante dos precedentes no modelo
de obrigatoriedade material provém da exigéncia de argumentacdo racional na interpretagdo e
aplicagdo do direito, de modo que (i) casos iguais sejam tratados de forma igual, impondo-se o
onus argumentativo para a superacao ou afastamento das razoes de decidir do caso precedente
na analise do caso atual (vinculagao horizontal); e (ii) as decisdes dos 6rgaos de vértice nos
casos precedentes sejam levados em consideracdo pelos demais 6rgdos judiciais no momento

de decidir os casos atuais (vinculatividade vertical).”*

O segundo modelo de obrigatoriedade dos precedentes, por sua vez, vale-se de
enunciados normativos para afirmar a vinculatividade dos precedentes judiciais.”® Trata-se do
modelo de obrigatoriedade legal/formal (de jure), no qual a outorga de eficacia vinculante aos
precedentes judiciais decorre de um modelo legalmente formalizado. Isso significa dizer que a
eficacia vinculante dos precedentes provém de uma opg¢do politico-legislativa em reforgar a
relevancia institucional das decisdes proferidas com pretensdao de universalidade no processo

interpretativo de conferéncia de unidade ao direito.”®

Consoante a elaboragdo teorica de Hermes Zaneti Jinior, o modelo de obrigatoriedade
formal/legal resulta na configuracdo de precedentes normativos formalmente vinculantes (de
Jjure), cuja vinculacdo ¢ compreendida a partir do 6nus argumentativo previsto em lei, que
reforca a presuncdo em favor dos precedentes (a obrigatoriedade de observancia horizontal e
vertical dos casos precedentes decorre da lei).”” A sua vinculatividade formal (de jure) significa
que a decisdo que nio respeita precedente é contraria ao direito (portanto, ilegitima),”® podendo

ser revista pelos meios de impugnacio disponiveis no ordenamento juridico.”® Zaneti Jinior

9 CUNHA, Gabriel Sardenberg. Precedentes obrigatdrios e jurisprudéncia vinculante, 2021, p. 105-106.

% ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 345.

9 CUNHA, Gabriel Sardenberg. Precedentes obrigatdrios e jurisprudéncia vinculante, 2021, p. 105.

% CUNHA, Gabriel Sardenberg. Precedentes obrigatdrios e jurisprudéncia vinculante, 2021, p. 107.

97 ZANETI JR., Hermes O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 346.

% Consoante Daniel Mitidiero, “o precedente, uma vez formado, integra a ordem como fonte primdria do Direito
e deve ser levado em considera¢do no momento de identificagcdo da norma aplicavel a determinado caso
concreto. [...] Isso quer dizer que a recusa a aplicag¢do de precedente judicial constitui recusa de vinculagdo ao
Direito.” (MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasdo a vinculagdo, 2021, p. 93, grifos do autor)

9 ZANETI JR., Hermes O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 344. O autor acrescenta que essa vinculatividade formal (de jure) difere da forga empirica
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propde uma subdivisdo teorica da eficacia vinculante dos precedentes do modelo formal/legal
em precedentes normativos formalmente vinculantes fortes (de jure) que, além de
possibilitarem a impugnagao das decisdes que o desrespeitam pelas vias ordindrias recursais,
também permitem garantir a sua obrigatoriedade pelas vias extraordinarias (agcdo/meio

autdnomo) diretamente no tribunal que firmou o precedente desrespeitado (per saltum).'*

Na ordem juridica brasileira a vinculatividade dos precedentes judiciais decorre de
expressa previsao constitucional e legal. Adota-se, portanto, um modelo de obrigatoriedade
legal/formal com vinculagdo de jure, conforme se observa, exemplificativamente, da previsao
da sumula vinculante pelo artigo 103-A da Constitui¢do e do rol de precedentes normativos
formalmente vinculantes dos incisos I a V do artigo 927 do CPC-2015. De acordo com Gabriel
Sardenberg Cunha, referidos dispositivos denotam a opg¢do constitucional e legislativa em
assinalar, nas hipoteses determinadas, a atribuicdo institucional do poder judiciario de unificar
a interpretacdo do direito e de ressignificar o ordenamento juridico em razdo da reconhecida

equivocidade do texto em que vazado e da vagueza de suas normas.'’!

O modelo legal/formal do CPC-2015, contudo, ndo trata apenas de indicar as hipdteses
nas quais tende-se a formar precedentes (art. 927, I a V), mas também prevé o dever de os
tribunais uniformizarem seus entendimentos e manté-los estaveis, integros e coerentes (art. 926,
caput), além de institucionalizar critério legal para a existéncia de racionalidade na sua
atividade decisoria (art. 489, p. 1°, V e VI). Nesses casos, “o ordenamento formalmente institui
critério de racionalidade que orienta a atividade jurisdicional e, novamente, institucionaliza a

obrigatoriedade material e normativa (formaliza, portanto) dos precedentes judiciais.”!%?

ou de facto da jurisprudéncia persuasiva, cujo o caso precedente em que veiculada servira para o julgamento de
outros casos conforme a sua utilidade (valem conforme a sua forga persuasiva ou contetido de suas razdes). Em
sentido contrario, Claudio Madureira e Gabriel Sardenberg Cunha defendem, em doutrina, que o CPC-2015
conferiu eficacia vinculante formal também a jurisprudéncia persuasiva invocada pelas partes no corpo das suas
manifestagdes processuais, na medida em que o inciso VI do paragrafo 1° do artigo 489 dispde que ndo se
considera fundamentada qualquer decis@o judicial, seja ela interlocutoria, sentenga ou acordao, que deixar de
seguir enunciado de sumula, jurisprudéncia ou precedente invocado pela parte, sem demonstrar a existéncia de
distingdo no caso em julgamento ou a superagdo do entendimento (MADUREIRA, Claudio. Fundamentos do
novo processo civil brasileiro: o processo civil do formalismo-valorativo, 2017, p. 170-171 e CUNHA, Gabriel
Sardenberg. Precedentes obrigatorios e jurisprudéncia vinculante, 2021, p. 171-202). Apesar de instigante, o
enfrentamento do tema foge ao escopo do presente trabalho, sobretudo porque a jurisprudéncia nao foi prevista
no paragrafo 4° do artigo 496 do CPC-2015 como hipdtese de dispensa da remessa necessaria.

100 ZANETI JR., Hermes O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 346.

101 CUNHA, Gabriel Sardenberg. Precedentes obrigatorios e jurisprudéncia vinculante, 2021, p. 107.

102 CUNHA, Gabriel Sardenberg. Precedentes obrigatérios e jurisprudéncia vinculante, 2021, p. 108, grifos do
autor.
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Para Cunha, o inciso VI do paragrafo 1° do artigo 489 e o artigo 926 do CPC-2015
constituem duas regras de obrigatoriedade formal que promovem a obrigatoriedade racional,
porque ‘“‘sinalizam a realidade cultural que precedentes, por serem precedentes, devem ser
observados.”'? E justamente por esse motivo que nos incisos do caput do artigo 927 do CPC-
2015 “somente ha a previsdo de decisdes e de técnicas de externalizagdo de decisdes que

s 104
17,

potencialmente referem-se a precedentes em sentido materia ndo podendo ser

compreendido como um rol taxativo do que sio precedentes na ordem juridica brasileira.'%

Compreendido, nestes termos, que o ordenamento juridico brasileiro adota um
modelo de obrigatoriedade formal/legal (de jure) dos precedentes, analisemos a disciplina

dogmatica da vinculatividade horizontal e vertical no CPC-2015.
1.2.1 Vinculatividade horizontal

A vinculatividade normativa horizontal (de jure) significa o dever de os tribunais
aplicarem os proprios precedentes firmados (self-precedents), e esta prevista no caput do artigo
926 do CPC-2015, que estabelece que eles deverdo uniformizar sua jurisprudéncia (rectius:
precedentes) e manté-la estavel, integra e coerente.!% Esse dispositivo traz a tonica da aplicagio
do direito para a racionalidade quando institucionaliza o dever de os tribunais uniformizarem

seus entendimentos e manté-los estaveis, integros e coerentes.'%’

O dever institucional de manter os entendimentos estaveis significa que qualquer
mudanca de posicionamento deve ser justificada adequadamente e ter a sua eficacia modulada
em respeito a seguranga juridica.'® As cortes tém o dever de proteger a seguranca juridica e a
confianca depositada no precedente quando pretenderem promover a sua alteragdo ou
revogacao, observando as regras que condicionam a modificagdo ou superagdo do precedente e

que garantem a estabilidade do entendimento, evitando a sua oscilacdo casuistica.!” De acordo

103 CUNHA, Gabriel Sardenberg. Precedentes obrigatorios e jurisprudéncia vinculante, 2021, p. 143 ¢ 146.

104 CUNHA, Gabriel Sardenberg. Precedentes obrigatérios e jurisprudéncia vinculante, 2021, p. 147.

195 Nesse sentido: MACEDO, Lucas Buril de. Precedentes judiciais e o direito processual civil, 2022, p. 381-385.

106 ZANETI JR., Hermes O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 368 e 375.

107 CUNHA, Gabriel Sardenberg. Precedentes obrigatdrios e jurisprudéncia vinculante, 2021, p. 108 e ZANETI

JR., Hermes O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente vinculantes,

2019, p. 368.

DIDIER JR., Fredie. Sistema brasileiro de precedentes judiciais obrigatorios e os deveres institucionais dos

tribunais: uniformidade, estabilidade, integridade e coeréncia da jurisprudéncia. I/n: DIDIER JR., Fredie;

CUNHA, Leonardo Carneiro da; MACEDO, Lucas Buril de; ATAIDE JR., Jaldemiro Rodrigues de (coord.).

Colegdo grandes temas do novo CPC: precedentes. v. 3. Salvador: Juspodivm, 2015, p. 383-398.

109 Conforme previsdo dos paragrafos 2°, 3° e 4° do artigo 927 do CPC-20135, a serem melhor abordados quando
formos analisar a técnica da superagdo dos precedentes (topico 1.3 adiante).

108
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com Didier Junior, os deveres institucionais de coeréncia e integridade se destinam a garantir
que a jurisprudéncia seja consistente. Enquanto o dever de coeréncia impde que os tribunais
dialoguem com os precedentes anteriores, até mesmo para deixar de aplica-los em caso de
superagao do entendimento ou distingdo com o caso sob julgamento, o dever de integridade
relaciona-se com a ideia de unidade, no sentido que os tribunais precisam interpretar o direito
como um sistema de normas, e ndo um amontoado de textos normativos. O dever de integridade

é, nesse sentido, uma concretiza¢do do postulado da unidade do ordenamento juridico.!'°

O CPC-2015 também impde aos tribunais que uniformizem seus entendimentos
juridicos por meio da edicdo de sumulas, que devem ater-se as circunstancias faticas dos
precedentes que motivaram sua criagdo (CPC-2015, art. 926, p. 2°). Assim, em seu regime
normativo, a edi¢do de sumula passa a ser um método de trabalho para explicitacdo ou
externalizagdo do contetido dos precedentes (ratio decidendi).''' Por esse motivo, as sumulas
somente podem ser corretamente compreendidas a luz dos precedentes que lhe deram origem,

pois “rigorosamente no s3o as simulas que obrigam, mas os precedentes subjacentes.”! 12

Nestes termos, compreendemos que o CPC-2015 formaliza a propria obrigatoriedade
racional/material dos precedentes. Disso resulta que a exigéncia de aplicagdo dos proprios
precedentes pelo caput do artigo 926 do CPC-2015 “acaba por consistir em um elemento de
vinculagao material ou normativa do precedente,” pois ndo existiria stare decisis e, por

consequéncia, precedente vinculante, se o proprio tribunal nio respeitasse as suas decisdes.!!3

Para Daniel Mitidiero, a regra do stare decisis constitui a referéncia da seguranca
juridica em um direito caracterizado pela sua dupla indeterminagdo (os textos em que vazado
sd0 equivocos € as normas sao vagas), razdo pela qual as cortes de precedentes, também

conhecidas como cortes supremas,''* devem outorgar unidade a ordem juridica e manté-la

110 DIDIER JR., Fredie. Sistema brasileiro de precedentes judiciais obrigatorios e os deveres institucionais dos
tribunais: uniformidade, estabilidade, integridade e coeréncia da jurisprudéncia. I/n: DIDIER JR., Fredie;
CUNHA, Leonardo Carneiro da; MACEDO, Lucas Buril de; ATAIDE JR., Jaldemiro Rodrigues de (coord.).
Colegao grandes temas do novo CPC: precedentes, 2015, p. 383-398.

L ZANETI JR., Hermes O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 373.

"2 MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasdo a vinculagdo, 2021, p. 103.

113 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 376.

114 Que, neste trabalho, optamos por denominar apenas como cortes de vértice. Nao desconhecemos a diferenciagio
feita por Daniel Mitidiero no sentido que as cortes de vértice se dividiriam em cortes superiores, preocupadas
com o controle retrospectivo da aplicagdo do direito por meio de sua jurisprudéncia, € em cortes supremas,
destinadas a promover a interpretagdo dos textos da ordem juridica e orientar, de forma prospectiva, a sociedade
civil e a comunidade juridica a respeito do significado dos textos normativos por meio da formagdo de seus
precedentes (MITIDIERO, Daniel. Cortes superiores e cortes supremas: do controle a interpretagdo, da
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estavel, o que significa dizer que os juizes destas cortes estdo obrigados a seguir os proprios

precedentes firmados (stare decisis horizontal).'!>

Desse modo, o caput do artigo 926 do CPC-2015 sinaliza a realidade cultural que
precedentes, por serem precedentes, devem ser observados, inclusive pela propria corte que os
firmou. Em verdade, referido comando normativo reafirma que os precedentes devem ser
observados porque sdo firmados com pretensdo institucional de universalidade e objetivando
adscrever sentido ao texto normativo com vistas a enriquecer o estoque de normas juridicas

mediante o esfor¢o de unificar a interpretagdo do direito vigente.!!'
1.2.2 Vinculatividade vertical

Por sua vez, a vinculatividade normativa formal vertical (de jure), que significa a
obrigatoriedade de juizes e tribunais observarem os precedentes firmados pelas cortes de
hierarquia superior, encontra-se positivada no caput e incisos [ a V do artigo 927 do CPC-2015,
que dispdem que os juizes e tribunais observardo (i) as decisdes do Supremo Tribunal Federal
em controle concentrado de constitucionalidade, (ii) os enunciados de sumula vinculante, (iii)
os acordaos em incidente de assun¢ao de competéncia ou de resolucdo de demandas repetitivas
e em julgamento de recursos extraordinario e especial repetitivos, (iv) os enunciados das
simulas do Supremo Tribunal Federal em matéria constitucional e do Superior Tribunal de
Justica em matéria infraconstitucional, (v) e a orientagdo do plenario ou do 6rgdo especial aos

quais estiverem vinculados.'!’

jurisprudéncia ao precedente, 2014, p. 13-14 e 35-80). Contudo, por entendermos que os tribunais de segunda
instdncia também podem interpretar o direito e definir o sentido dos textos da ordem juridica por meio da
formagdo de precedentes, em que pese estarem sujeitos a revisdo da interpretacdo dada pelos tribunais de ctipula,
preferimos adotar o termo cortes de vértice para nos referirmos aos tribunais que detém a incumbéncia de dar a
ultima palavra sobre a interpretagao e aplicag@o do direito no Brasil, que sdo o Supremo Tribunal Federal, para
a interpretacdo do direito constitucional, o Superior Tribunal de Justiga, para a interpretacdo do direito
infraconstitucional e “os demais Tribunais de Clipula em suas respectivas areas de atua¢cdo.” (MADUREIRA,
Claudio. Modelo de precedentes e justica: contributo para a realizacdo da justi¢a nos casos concretos [livro
eletronico], 2022, p. 108). Portanto, no presente trabalho utilizamos o termo cortes de vértice para referirmos
aos orgaos de cupula em suas respectivas areas de atuacdo, e cortes de precedentes para tratarmos tanto das
cortes de vértices como dos tribunais de segunda instancia quando exercem o papel de interpretar o direito,
sobretudo o local, e firmar precedentes para orientar os demais julgadores a eles vinculados institucionalmente
a respeito de como o direito deve ser aplicado.

15 MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasio a vinculagdo, 2021, p. 83 e 86-87.

116 CUNHA, Gabriel Sardenberg. Precedentes obrigatérios e jurisprudéncia vinculante, 2021, p. 146 e
MITIDIERO, Daniel. Cortes superiores e cortes supremas: do controle a interpretagdo, da jurisprudéncia ao
precedente, 2014, p. 32-33.

17 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 333 € 376. De acordo com Zaneti Junior, o artigo 927 do CPC-2015 comporta compreender
que as cortes de apelagdo também firmam precedentes, que devem ser seguidos pelos juizes a elas vinculados.
Em sentido diverso, Daniel Mitidiero entende que apenas os julgamentos do Supremo Tribunal Federal (em
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O artigo 927 do CPC-2015, contudo, ndo deve ser assumido como a discriminagdo do
que sdo precedentes, “mas como a listagem de contextos decisorios virtualmente capazes de
levar a formacdo de precedentes materialmente compreendidos.”!''® Apesar de estabelecer uma
hierarquia entre as cortes brasileiras,!'” o rol do artigo 927 do CPC-2015 ¢ meramente
exemplificativo, visto que ndo menciona a possibilidade da formacao de precedentes a partir do
julgamento de recursos extraordinarios e de recursos especiais ndo repetitivos pelas turmas do
Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica,'?° bem como a possibilidade da
formagdo de precedentes a partir do julgamento de embargos de divergéncia entre os 6rgaos
fracionarios das cortes de vértice.'?! Em ambos os casos, “pode simplesmente niio ser necessaria
a pronuncia da se¢do, da corte especial ou do pleno para o julgamento da questdo a fim de que

99122

se obtenha a formagao de um precedente, pois o que importa € o carater universalizante e

uniformizador da fundamentacao do acérdao que firma o precedente.

matéria constitucional) e do Superior Tribunal de Justica (em matéria infraconstitucional), enquanto cortes
supremas, formariam precedentes, sendo que os julgamentos das cortes de justiga (tribunais de justica e tribunais
regionais federais) dariam lugar apenas a jurisprudéncia uniformizadora prevista no inciso III do artigo 927 do
CPC-2015, que difere da simples jurisprudéncia persuasiva por ser obrigatéria (MITIDIERO, Daniel.
Precedentes: da persuasdo a vinculagdo, 2021, p. 77-90). A proposta do nosso trabalho ndo comporta o
aprofundamento no entendimento de Mitidiero, tampouco a divergéncia apontada interfere na analise da relagéo
entre o modelo de precedentes e as orientagcdes normativas vinculantes, cabendo apenas esclarecer que, de nossa
parte, julgamos ndo existir distanciamento insuperavel em relagdo ao que propde Zaneti Junior, pois ambos os
autores admitem a vinculatividade das decisdes uniformizadoras proferidas pelas cortes de justica quando da
interpretacdo do direito, até que firmado precedente pelas cortes supremas em sentido contrario. A proposito
disso, vemos que Mitidiero afirma, em outra passagem de sua obra, que “a fung@o das Cortes de Justica também
esta ligada a exploragdo dos possiveis significados dos textos juridicos a partir do controle da justica do caso
concreto (a interpretagdo do direito é apenas um meio para chegar-se ao fim controle da justica do caso).”
(MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasao a vinculagdo, 2021, p. 82, grifos do autor)

118 CUNHA, Gabriel Sardenberg. Precedentes obrigatdrios e jurisprudéncia vinculante, 2021, p. 147, grifos do
autor.

119 Conforme Zaneti Junior, “o CPC/2015 estabelece uma hierarquia entre as Cortes Supremas brasileiras, Supremo
Tribunal Federal, em matéria constitucional, e Superior Tribunal de Justi¢a, em matéria infraconstitucional, e
as demais cortes de ‘apelagdo’ ou de ‘justica’ (tribunais de justica dos estados e tribunais regionais federais) e
juizes a estas vinculados” (ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes
normativos formalmente vinculantes, 2019, p. 376). Especificamente sobre o inciso V do artigo 927 do CPC-
2015, Lucas Buril de Macédo anota que “os 6rgaos jurisdicionais que se encontram abaixo de outro na pirdmide
da hierarquia judiciaria estdo vinculados, fazendo com que, [...], 0s juizes estejam vinculados aos plenos ou
orgdos especiais tanto do tribunal intermediario do qual fazem parte como também ao pleno do STF e a Corte
Especial do STJ.” (MACEDO, Lucas Buril de. Precedentes judiciais e o direito processual civil, 2022, p. 381).

120 Na medida em que o recurso extraordinario e o recurso especial buscam viabilizar a outorga de unidade ao
direito, resta evidente que a formacdo de precedentes mediante esses recursos ndo exige o julgamento sob a
forma do incidente de assungdo de competéncia (CPC-2015, art. 947) ou na forma repetitiva (CPC-2015, arts.
1.036 a 1.041), como sugere o inciso II do artigo 927 do CPC-2015 (MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da
persuasdo a vinculagdo, 2021, p. 102-103).

2 MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasio a vinculagio, 2021, p. 103. Mitidiero acrescenta, na passagem
de sua obra, que “o recurso de embargos de divergéncia visa justamente a viabilizar a composi¢ao de eventuais
dissensos entre decisdes no ambito das cortes supremas, de modo que a sua fungao s6 pode estar evidentemente
atada a superacdo do dissenso e a busca pela unidade do direito. Em outras palavras: a formagao de precedentes.”

122 MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasdo a vinculagdo, 2021, p. 103.
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Também defendendo que o rol do artigo 927 do CPC-2015 ¢ exemplificativo, Claudio
Madureira recobra, em doutrina, que os tribunais de ctipula (cortes de vértice) podem manter
orgdos fraciondrios (turmas/camaras/sessoes) especializados para o julgamento de matérias
especificas (direito administrativo, direito previdencidrio etc.), que acabam por definir questdes
constitucionais e de direito nacional que, muitas vezes, ndo chegam a ser conduzidas aos seus

plendrios/érgios especiais para que a decisdo tenha carater uniformizador.'?

Para Madureira, a “pretensdo de uniformizag¢do” caracteristica das ‘“decisdes
uniformizadoras proferidas pelas turmas/camaras/sessoes especializadas dos Tribunais de
Cupula (e também pelos Tribunais de Segunda Instincia)” resulta que essas decisdes se
apresentem, nos casos concretos, como precedentes vinculantes sem previsdo legal.'** Com
aporte na classificagio proposta por Zaneti Junior,'?> Madureira explica que o artigo 927 do
CPC-2015 “vincula os juizes e tribunais ao cumprimento de precedentes extraidos pelos
intérpretes de determinados pronunciamentos jurisdicionais-tipo (precedentes normativos
formalmente vinculantes e precedentes normativos formalmente vinculantes fortes),” enquanto
que o inciso VI do pardgrafo 1° do artigo 489 do CPC-2015 impde seguir, além daqueles, os
precedentes normativos vinculantes que forem invocados pelas partes em suas manifestagdes
processuais, os quais Madureira convencionou chamar de precedentes vinculantes sem previsao

legal em razio de ndo estarem previstos no rol do artigo 927.12°

Importante esclarecer, sobretudo para evitar contradi¢gdo com o que dissemos no inicio
deste topico a respeito do entendimento de que o Brasil adota um modelo de obrigatoriedade
formal dos precedentes, que Madureira identifica como precedentes vinculantes sem previsdo
legal a hipbtese de existirem precedentes nao arrolados nos incisos do artigo 927 do CPC-2015,
mas sem que isso signifique dizer que esses precedentes ndo encontrem fundamento legal, pois
o autor faz referéncia ao inciso VI do paragrafo 1° do artigo 489 do CPC-2015 que estabelece
a obrigatoriedade formal de decisdes consideradas materialmente precedentes. Consoante o
defendido por Gabriel Sardenberg Cunha, o inciso VI do paragrafo 1° artigo 489 do CPC-2015,
assim como o seu artigo 926, tornam formal aquilo que era material, pois esses dispositivos

denotam a aquiescéncia do ordenamento juridico brasileiro a conferéncia de obrigatoriedade

122 MADUREIRA, Claudio. Modelo de precedentes e justi¢a: contributo para a realizagdo da justica nos casos
concretos (livro eletrdnico), 2022, p. 115.

124 MADUREIRA, Claudio. Modelo de precedentes e justia: contributo para a realizagdo da justica nos casos
concretos (livro eletrdnico), 2022, p. 118-119.

125 Abordada no subtdpico anterior, para o qual remetemos o leitor.

126 MADUREIRA, Claudio. Modelo de precedentes e justi¢a: contributo para a realizagdo da justi¢a nos casos
concretos (livro eletronico), 2022, p. 118.
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racional/material aos precedentes judiciais,'>” pouco importando se esses precedentes estejam

ou nio mencionados no rol exemplificativo do artigo 927 do CPC-2015.!28

Uma outra observagao que deve ser feita em relacao ao artigo 927 do CPC-2015, e que
implica na compreensao da forma de se trabalhar com precedentes (objeto do proximo topico),
¢ a sua alusdo a decisdoes do Supremo Tribunal Federal em controle concentrado de
constitucionalidade (CPC-2015, art. 927, I) e a acérddos de julgamentos de incidente de
assunc¢do de competéncia, incidente de resolucao de demandas repetitivas e em julgamento de
recursos extraordinario e especial repetitivos (CPC-2015, art. 927, III) sem fazer referéncia as

razoes determinantes constantes da fundamentacao desses acordaos (ratio decidend).

Na verdade, o que gera precedente ndo ¢ a eficacia erga omnes do dispositivo da
decisio em controle concentrado de constitucionalidade, mas “as razodes determinantes
constantes da fundamentagdo da decisdo em controle abstrato de constitucionalidade”, assim
como as razoes determinantes constantes da fundamentacdo da decisdo em controle difuso de
constitucionalidade.'®® O mesmo raciocinio se aplica em relagdo ao disposto no inciso III do
artigo 927 do CPC-2015, que preve a vinculatividade dos acordaos de julgamentos de incidente
de assuncdo de competéncia ou de resolucdo de demandas repetitivas e em julgamento de
recursos extraordinario e especial repetitivos, visto que apenas as razoes necessarias e

suficientes para definicio da questdo é que formam precedente e devem ser seguidas. '*°

De igual modo, também no caso das decisdes uniformizadoras proferidas pelas
turmas/camaras/sessoes especializadas das cortes de vértice e tribunais de segunda instincia
que ndo estejam previstas no rol do artigo 927 do CPC-2015,"*! o que vincula sdo os

fundamentos determinantes constantes da fundamentagio dessas decisdes uniformizadoras.'3?

127 CUNHA, Gabriel Sardenberg. Precedentes obrigatorios e jurisprudéncia vinculante, 2021, p. 109.

128 Para Cunha, tanto o artigo 927 como o paragrafo 1° do artigo 489 “engendram precedentes normativos
Jformalmente vinculantes”, pois “ser formal significa obter sua eficacia vinculante a partir de previsdo legal
expressa”, pouco importando “se em um caso ha o discrime especifico das hipoteses que vinculam em especifico
e no outro ha apenas a regra geral de vinculagdo. O que importa ¢ que em ambos os casos a eficacia vinculante
do precedente encontra respaldo especifico na lei e, portanto, de iure.”” (CUNHA, Gabriel Sardenberg.
Precedentes obrigatorios e jurisprudéncia vinculante, 2021, p. 108, nota de rodapé n°® 349, grifos do autor)

129 MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasio a vinculagdo, 2021, p. 102.

130 MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasdo a vinculagdo, 2021, p. 102-103.

131 Que, nos termos da doutrina de Claudio Madureira, se qualificam como precedentes vinculantes sem previsdo
legal. (MADUREIRA, Claudio. Modelo de precedentes e justica: contributo para a realizagdo da justi¢a nos
casos concretos [livro eletronico], 2022, p. 115-119)

132 Conforme magistério de Lucas Buril de Macédo, “o acorddo, no sentido de decisdo, ndo é o que obriga, mas
sim o precedente. O acordio refere-se somente as partes do caso julgado; o precedente é que trata de uma
questdo juridica que pode ser versada noutros processos.” (MACEDO, Lucas Buril de. Precedentes judiciais e
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Esse entendimento resulta da compreensdo de que a vinculatividade dos precedentes
decorre do fato de haver uma unidade fatico-juridica do caso precedente com um caso atual,
determinando a aplicagio das mesmas razdes de decidir (fundamentos determinantes). E
justamente isso que garante racionalidade juridica, pois possibilita a universalizagdo das

mesmas razdes de decidir para o julgamento de casos analogos.!*?

Nao por outro motivo, os incisos V e VI do paragrafo 1° do artigo 489 do CPC-2015
estabelecem ser desprovida de regular fundamentacao qualquer decisdo judicial, seja ela
interlocutodria, sentenca ou acordao, que aplicar precedente ou enunciado de simula sem
identificar seus fundamentos determinantes ¢ demonstrar que o caso sob julgamento se ajusta
aqueles fundamentos ou, ainda, que deixar de aplica-los sem a demonstragdo de distingdo com
0 caso sob julgamento ou a superacdo do precedente. Esses dispositivos estabelecem o
regramento material do modelo de precedentes no CPC-2015, que exige a consideragdo dos

fatos da causa para formagao e aplicacao de precedentes (natureza contextual).

A aplicagdo de precedentes, portanto, decorre da analise da unidade fatico-juridica da
decisdo anterior em relagdo ao caso atual, revelando, assim, o conteudo do que deve ser
considerado normativo, ou seja, o aspecto material dos precedentes no ordenamento juridico
brasileiro (ratio decidendi) para além do rol formalmente estabelecido nos incisos I a V do

artigo 927 do CPC-2015, que é meramente exemplificativo.'3*

Os artigos 926 e 927 e os incisos V e VI do paragrafo 1° do artigo 489 do CPC-2015,
conforme tratados nesse topico, formam o que Hermes Zaneti Jinior convencionou chamar

niicleo dogmdtico do modelo de precedentes brasileiro.'>® E a partir deles que se pode

o direito processual civil, 2022, p. 381). No que diz respeito aos demais pronunciamentos referidos nos incisos
do artigo 927 do CPC-2015, quais sejam, as sumulas (incisos I e IV) e a orienta¢do do plenario ou do érgéo
especial aos quais tribunais ¢ juizes estiverem vinculados (inciso V), temos o seguinte. Conforme explicamos
no subtdpico anterior, a edicdo de sumula serve para externalizar o contetido dos precedentes (ratio decidendi),
razdo pela qual, também com relacdo a elas, vale a adverténcia quanto a ser a fundamentacdo dos acorddos que
vinculam, e ndo o seu dispositivo ou conclusdo. No que diz respeito ao inciso V do artigo 927 do CPC-2015, o
proprio dispositivo faz referéncia a orientagdo do plendrio ou do 6rgdo especial, o que também deve ser
entendido como as razdes determinantes da fundamentagdo dos acérddos que firmam os precedentes.

133 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 311 e 323.

134 ZANETI JR., Hermes. Poderes do relator e precedentes no CPC/2015: perfil analitico do art. 932, IV e V. In:
NUNES, Dierle; MENDES, Aloisio; JAYME, Fernando. 4 nova aplicac¢do da jurisprudéncia e precedentes no
CPC/2015: estudos em homenagem a Prof. Teresa Arruda Alvim. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2017, p.
526.

135 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 369. Nao obstante a existéncia de um nucleo dogmatico, ha diversos outros dispositivos
no CPC-2015 que tratam da observancia dos precedentes judiciais formalmente vinculantes como, por exemplo,
o inciso II do caput do artigo 311, que permite a concesséo da tutela de evidéncia quando houver tese firmada
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identificar os elementos da teoria dos precedentes no modelo brasileiro, tais como os
pressupostos para identificacdo do que constitui ou ndo precedente (ratio decidenti e obiter
dictum) e as técnicas para sua aplicagdo ou desconsideracao (distinguish e overruling) quando

da analise dos casos concretos atuais.
1.3 AS TECNICAS DE APLICACAO DOS PRECEDENTES

O precedente tem como matéria-prima a decisdo, e por isso trabalha essencialmente
sobre fatos juridicos relevantes que compoem o caso examinado e que determinaram a prolacao
da decisdao da maneira como foi prolatada. Assim, os precedentes operam inevitavelmente
dentro da moldura dos casos dos quais decorrem, sendo, por essa razdo, necessariamente
contextuais.!*® Isso significa dizer que os precedentes s6 podem ser compreendidos a luz da

moldura fatica dos casos que ensejaram a sua formacao. Dai se dizer que eles sdo contextuais.

A funcionalidade do modelo de precedentes para a consecucao da unidade do direito
e para a promog¢ao de racionalidade ao sistema de justi¢a decorre, justamente, da defini¢ao
(reconstrugdo) de contetido normativo dos textos em um determinado contexto fatico que
suscita duvidas interpretativas a respeito da aplicagdo do direito. A solugdo interpretativa
formada serd posteriormente utilizada no julgamento de casos que tratam do mesmo contexto

fatico, dada a pretensdo de universalidade das decisoes que formam precedentes.

Diante disso, temos que a correta identificagdo e aplicacdo dos precedentes exige a
analise do contexto fatico dos casos em que tomada a decisdo que uniformiza a interpretagao
do direito. Por isso, o0 modelo de precedentes trabalha com elementos e técnicas que permitem
a identificacdo da interpretacdo operativa levado a cabo para a solug¢do de uma questdo fatico-
juridica complexa, de modo que possa vir a ser devidamente identificada e aplicada nos casos
futuros semelhantes que versarem sobre a mesma questdo interpretativa do direito. Entre eles,
destacam-se, como elementos, a ratio decidendi (fundamentos determinantes) e o obiter dictum
(fundamentos de passagem, ndo relevantes para a decisdo), € como técnicas, o distinguishing

(distingdo entre casos em razao de peculiaridades faticas) e o overruling (superacao do

em julgamento de casos repetitivos ou em simula vinculante; os incisos I a IV do caput do artigo 332, que
autorizam a improcedéncia liminar do pedido que contraria precedentes; o inciso IV do caput do artigo 521,
que dispensa caugdo para execugdo provisoria de sentenga fundada em precedente; os incisos IV e V do caput
do artigo 932, que autoriza o relator a dar ou negar provimento ao recurso conforme a decisdo recorrida esteja
em conformidade ou ndo com precedentes; e os incisos I a III do paragrafo 4° do artigo 496, que preveem a
dispensa da remessa necessaria quando a sentencga estiver fundada em precedentes.

136 MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasdo a vinculagio, 2021, p. 91.
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entendimento vinculante em razao de alteracdes de ordem juridica, politica, social, econdmica,

) 137
b

etc. que sdo essenciais para a formacdo, identificagdo, compreensdo e aplicagdo dos

precedentes, conforme passamos a analisar.

1.3.1 A identificacdo da ratio decidendi (fundamentos determinantes) e do obiter dictum

(fundamentos de passagem nio adotados pela maioria da corte)

A ratio decidendi pode ser definida como a “solucdo juridica explicitada
argumentativamente pelo intérprete a partir da unidade fatico-juridica do caso-precedente
(material facts somados a solucdo juridica dada para o caso) com o caso-atual.”!*8 Trata-se, em
outras palavras, da razdo necessaria (porque sem ela ndo é possivel chegar a solugdo) e

suficiente para resolver uma questo relevante constante do caso.'*

Conforme Luiz Guilherme Marinoni, a ratio decidendi revela o sentido de um texto
legal e serve de regra para a solucdo de um caso pela corte de precedentes, sendo formada
somente pela maioria do colegiado. Em razao disso, continua o autor, as fungdes de resolver o
recurso e de elaborar a ratio decidendi nao conflitam e ndo se excluem, visto que em um julgado
colegiado havera necessariamente a solu¢do do caso, mas poderd ndo haver formacdo de
precedentes em virtude de a ratio decidendi nio ter contado com o suporte da maioria.'*’ No
mesmo sentido, Hermes Zaneti Junior explica que somente serdo considerados fundamentos
determinantes aptos a formarem a ratio decidendi aqueles que forem efetivamente debatidos ou
incorporados pelo voto majoritario dos juizes em decisdao colegiada, de modo que os
fundamentos ndo adotados ou referendados pela maioria dos membros do 6rgao julgador terdo

conteudo de obiter dictum ou voto vencido, e ndo de ratio decidendi.'*!

137 Nesse sentido ¢ que Daniel Mitidiero vai defender a existéncia de um duplo discurso juridico da decisio judicial:
um voltado para o caso concreto, em que se fala em causa de pedir, fatos essenciais e ndo essenciais,
fundamentag@o, dispositivo, coisa julgada; e outro voltado para a ordem juridica (unidade do direito), em que
se trabalha com os conceitos de ratio decidendi, obiter dictum, questdes relevantes, distingdes, superacoes,
transformagoes, reescritas, sinalizagdo. (MITIDIERO, Daniel. Fundamentagao e precedente — Dois discursos a
partir da decisdo judicial. Revista de Processo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, v. 206, p. 61-78, 2012).

133 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 325-326.

139 MITIDIERO, Daniel. Fundamentagio e precedente — Dois discursos a partir da decisdo judicial. Revista de
Processo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, v. 206, p. 61-78, 2012.

140 MARINONI, Luiz Guilherme. O julgamento nas cortes supremas: precedente e decisdo do recurso diante do
novo CPC. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2017, p. 33-36. Conforme lembra o autor, inicialmente o
projeto de Codigo de Processo Civil continha norma que esclarecia que a ratio decidendi depende da adesdo da
maioria dos membros do colegiado. Todavia, o dispositivo foi retirado do projeto do Codigo de Processo Civil
sem qualquer justificativa.

141 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 374. No ponto, o autor cita em nota de rodapé o enunciado n° 319 do Forum Permanente
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O obiter dictum, por sua vez, ¢ definido de forma oposta ao conceito de ratio decidendi
como sendo tudo aquilo que ¢ dito de passagem durante o julgamento do caso que originou o
precedente. Apesar de o precedente ter como matéria prima a decisao, nem tudo que esta na
fundamentagao do acordao ¢ aproveitado para formar o precedente. Por isso, as proposi¢des
constantes do acorddo que ndo sdo necessarias para a formacao do precedente tém natureza de
obiter dictum (dito de passagem, pelo caminho) e ndo de ratio decidendi.'** Em resumo, “tudo
aquilo que nao for essencial a decisao, que ndo constituir seus fundamentos determinantes, sera
obiter dictum, portanto, sem efeito vinculante.”'** Também tem natureza de obiter dictum as
interpretagdes que nao foram acolhidas pela maioria do 6rgao colegiado. Isso se verifica, por
exemplo, quando a corte decide em favor de uma das partes mediante interpretagdes juridicas
diversas por parte de seus membros. Nesse caso, apesar de obtida maioria para o proferimento
do acdérdao que julga o recurso, ndo houve a formagdo de consenso interpretativo acerca das

razdes determinantes para se chegar a solucio do caso, ndo se formando precedente.'**

Portanto, a precisa identificacdo da ratio decidendi é fundamental para o adequado
manejo e funcionalidade do modelo de precedentes, pois possibilita conhecer a interpretacao
argumentativamente formada pela maioria dos membros da corte de precedentes para orientar
os demais julgadores, a sociedade e a administragao publica sobre como deve se dar a aplicagao
do direito em determinado contexto fatico. A identificacdo dos fundamentos determinantes do
julgamento do caso precedente também ¢ essencial porque, diferentemente do que se verifica
na imposi¢do de uma decisdo judicial as partes envolvidas no conflito em que foi proferida
(dispositivo da decisdo), a aplicacdo de precedentes vincula os julgadores a partir dos
fundamentos do julgamento que solucionou o caso paradigma (ratio decidendi).'* Desse modo,
a compreensao do conceito de ratio decidendi possibilita a verificagdo sobre se determinada

questao juridica complexa foi resolvida pela corte de precedentes quando do julgamento de um

de Processualistas Civis: “319. (art. 927). Os fundamentos ndo adotados ou referendados pela maioria dos
membros do 6rgdo julgador ndo possuem efeito de precedente vinculante. (Grupo: Precedentes)”. (XI Férum
Permanente de Processualistas — Brasilia, 2022. Enunciados atualizados. Disponivel em:
<https://diarioprocessual.com/2022/03/23/enunciados-fppc-2022/>. Acesso em: 28/07/2022)

12 MITIDIERO, Daniel. Fundamentagio e precedente — Dois discursos a partir da decisdo judicial. Revista de
Processo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, v. 206, p. 61-78, 2012.

143 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 374.

144 Conforme exemplo proposto por Daniel Mitidiero, se um recurso especial repetitivo for conhecido e provido
(em termos de dispositivo), mas ndo contar com fundamentos homogéneos concorrentes suficientes em termos
de maioria ou unanimidade do colegiado, ndo havera precedente. (MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da
persuasdo a vinculagdo, 2021, p. 114)

145 MADUREIRA, Claudio. MADUREIRA. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do
formalismo-valorativo, 2017, p. 173.
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recurso, caso em que a solucdo interpretativa formada serd vinculante para o julgamento de

outros casos apenas se tiver sido adotada pelo voto majoritario dos membros daquela corte.

O modelo dogmatico dos precedentes no CPC-2015 prevé expressamente o dever de
identificacdo da ratio decidendi para a aplicagdo de precedentes pelos julgadores. Com efeito,
de acordo com o inciso V do pardgrafo 1° do artigo 489, a decisdo judicial que invocar
precedente ou enunciado de simula deve identificar seus fundamentos determinantes e

demonstrar que o caso sob julgamento se ajusta aqueles fundamentos. !4

Ap6s identificada e compreendida a ratio decidendi do julgamento de um caso
precedente, a obrigatoriedade de sua utilizagdo para julgamento de um caso atual dependera de
estarem presentes as mesmas circunstancias faticas. Trata-se da verificagdo da existéncia de

semelhangas e distingdes entre casos para aplicar ou deixar de aplicar precedentes.
1.3.2 A técnica do distinguishing (distincio entre casos)

Expusemos que um dos objetivos do modelo de precedentes ¢ garantir que a aplicagdo
do direito ocorra de forma uniforme, a partir do dever de aplicacdo da mesma solugdo juridica
no julgamento de casos substancialmente iguais. Todavia, como nenhum caso € intrinsecamente
similar a outro, € necessario submeter o precedente oriundo do julgamento do primeiro caso ao
crivo interpretativo do érgdo judicial incumbido de julgar o segundo caso.'*” Em razdo disso,
Daniel Mitidiero defende que aplicar um precedente envolve comparagdo entre casos distintos,
motivo pelo qual “normalmente se alude a analogia como elemento essencial do raciocinio

juridico de um sistema de precedentes.”!

A técnica do distinguishing decorre justamente do raciocinio por comparagdes ou por
analogias, proprias da forma de se trabalhar com precedentes. Nesse sentido, costuma-se dizer
que, quando se atribui a dois fatos a mesma consequéncia juridica, € porque se raciocinou por

analogia, e quando a ambos os fatos se atribuem consequéncias juridicas distintas, o raciocinio

146 Consoante mencionamos anteriormente, esse dispositivo positiva critério de racionalidade para orientagdo da
atividade jurisdicional, reafirmando o critério material de aplicagdo dos precedentes a partir de sua ratio
decidendi (CUNHA, Gabriel Sardenberg. Precedentes obrigatorios e jurisprudéncia vinculante, 2021, p. 108).

147 MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasdo a vinculacio, 2021, p. 113.

148 MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasio a vinculagdo, 2021, p. 115, grifos do autor. Conforme o
magistério de Maria Helena Diniz, a analogia “consiste em aplicar, a um caso nao contemplado de modo direto
ou especifico por uma norma juridica, uma norma prevista para hipotese distinta, mas semelhante ao caso nao
contemplado” (DINIZ, Maria Helena. Compéndio de introdugao a ciéncia do direito: introdugao a teoria geral
do direito, a filosofia do direito, a sociologia juridica e a logica juridica. Norma juridica e aplicagdo do direito.
20. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 461).
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foi realizado por contra analogia ou distinguishing.'* Portanto, aplicar um precedente envolve
comparac¢do entre casos por meio da individualizagdo dos seus pressupostos fatico-juridicos
essenciais e da busca por semelhangas ou distingdes relevantes. Se ha semelhangas relevantes
entre os casos, aplica-se o precedente. Por outro lado, quando existe diferengas entre casos, o
precedente ndo serd aplicado, pois a situacdo fatica que demandou a elaboragdo da regra

universalizavel do precedente nio é observada no caso atual.!>°

O precedente, contudo, ndo perde a sua obrigatoriedade em razao de nao ter sido
aplicado a determinado caso concreto. Nessa hipotese, nao ha exceg¢ao ao valor vinculante do
precedente, mas tdo somente a inviabilidade da sua incidéncia ao ambiente fatico que emoldura
o caso julgado.'>! Com efeito, como se vera adiante, a obrigatoriedade do precedente s6 é
eliminada do sistema com a sua superacdo (overruling), pois a realizacdo de uma distin¢ao
significa apenas que o precedente nao incide naquele caso concreto, seja porque existe um fato
substancialmente diferente, a requerer tratamento diverso, ou porque os fatos da causa ndo
constituem o suporte fatico necessario.!>* Por essa razio, todo e qualquer juiz pode distinguir
um precedente,'>* diferentemente da superacio, que sé pode ser operada pela corte que fixou o

precedente ou por corte de hierarquia superior na organizacao institucional do poder judicidrio.

Da configuracdo do distinguishing pode resultar a criacdo de uma exce¢do a regra
estabelecida no precedente, reduzindo o seu campo de incidéncia, ou a limitagdo da aplicacao
dessa regra em razdo da existéncia de especificidades (que podem ser até mesmo contextuais)

que desautorizam o mesmo tratamento jurisdicional do caso precedente ao caso atual.'>*

149 NUNES, Dierle; HORTA, André Frederico. Aplicacdo de precedentes e distinguishing no CPC/2015: uma
breve introdugdo. /n: DIDIER JR., Fredie; CUNHA, Leonardo Carneiro da; MACEDO, Lucas Buril de;
ATAIDE JR., Jaldemiro Rodrigues de (coord.). Cole¢do grandes temas do novo CPC: precedentes. v. 3.
Salvador: Juspodivm, 2015, p. 311.

150 MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasdo a vinculagdo, 2021, p. 115-117.

131 MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasio a vinculagdo, 2021, p. 115-117.

12 MACEDO, Lucas Buril de. Precedentes judiciais e o direito processual civil, 2022, p. 301-302.

153 MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasio a vinculagdo, 2021, p. 115-117.

134 NUNES, Dierle; HORTA, André Frederico. Aplicagdo de precedentes e distinguishing no CPC/2015: uma
breve introdugdo. /n: DIDIER JR., Fredie; CUNHA, Leonardo Carneiro da; MACEDO, Lucas Buril de;
ATAIDE JR., Jaldemiro Rodrigues de (coord.). Colegdo grandes temas do novo CPC: precedentes, 2015, p.
314. Para Marinoni, a técnica da distingdo permite estender ou limitar o precedente a partir da identificagdo
precisa de sua ratio decidendi e das circunstancias de fato do caso sob julgamento e do caso precedente; sendo
que na extensdo ocorre a priorizagdo das suas proprias razdes, permitindo-se a regulagdo de novos casos ndo
claramente inseridos no contexto fatico do precedente; enquanto que na limitacao do precedente (nao aplicagao
ao caso sob julgamento) hé a afirmacdo de que o contexto fatico do novo caso ¢ distinto e, assim, deve abrir
oportunidade para nova regulacio (MARINONI, Luiz Guilherme. O julgamento nas cortes supremas:
precedente e decisdo do recurso diante do novo CPC, 2017, p. 20-25).
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Compreendida, nestes termos, a técnica do distinguisinhg (distingdo entre casos) e
quando e como ela deve ser utilizada, passemos a analisar, no subtopico seguinte, a técnica do

overruling (superagao do caso precedente).
1.3.3 A técnica do overruling (superaciao do precedente)

A técnica da superacdo (overruling) indica que os precedentes ndo sdo imutaveis,
podendo ser modificados, alterados, superados pelo tribunal que os estabeleceu ou por tribunal
de hierarquia institucional superior.'*>> Um precedente pode ser superado quando evidentemente
equivocado ou quando se tornou incoerente com a ordem juridica ou social. A necessidade de
estabilidade do direito milita em favor da manutenc¢ao dos precedentes. Por isso, é necessario
que o equivoco ou desgaste do precedente sejam piores para a ordem juridica do que a sua
manuten¢do, ou seja, que os motivos para a superacdo do precedente vengam as razdes de

seguranca juridica, igualdade e liberdade que militam em favor dos precedentes. >

A superagdo pode se dar mediante transformacdo (tramsformation) ou reescrita
(overriding), devendo, nessas hipoteses, ser sinalizada (signaling) ou restringida a eficacia da
alteracdo para o futuro (prospective overruling) para protecdo da confianca depositada no

precedente e da igualdade de todos perante a ordem juridica.'>’

Por meio da fransformation, a corte nega o conteiido do precedente, mas nao deixa
; 158 1: . .
1sso formalmente expresso. ”° Diferentemente do que ocorre no overruling, na transformation
a corte reconfigura ou altera parcialmente o precedente mediante a sua transformacgao,
“tomando em consideragdo aspectos fatico-juridicos ndo tidos por relevantes na decisdo

anterior.”!>® Pela reescrita (overriding), a corte redefine o Ambito de incidéncia do precedente

155 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 377. A alteragdo da lei em que se fundou o precedente, bem como a edi¢do de lei nova
com ele incompativel, também pode acarretar a sua superagdo, conforme consignado nos enunciados n°® 322 e
324 do FPPC: “322. (art. 927, §4°). A modificagdo de precedente vinculante podera fundar-se, entre outros
motivos, na revogagdo ou modificacdo da lei em que ele se baseou, ou em alteragdo econdmica, politica, cultural
ou social referente a matéria decidida. (Grupo: Precedentes); [...] 324. (art. 927). Lei nova, incompativel com o
precedente judicial, é fato que acarreta a ndo aplicagdo do precedente por qualquer juiz ou tribunal, ressalvado
o reconhecimento de sua inconstitucionalidade, a realizagdo de interpretagdo conforme ou a proniincia de
nulidade sem reducdo de texto. (Grupo: Precedentes)” (XI Forum Permanente de Processualistas — Brasilia,
2022. Enunciados atualizados. Disponivel em: <https://diarioprocessual.com/2022/03/23/enunciados-fppc-
2022/>. Acesso em: 28/07/2022)

156 MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasdo a vinculagdo, 2021, p. 119-120.

157 MITIDIERO, Daniel. Fundamentacdo e precedente — Dois discursos a partir da decisdo judicial. Revista de
Processo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, v. 206, p. 61-78, 2012.

158 MARINONI, Luiz Guilherme. Precedentes obrigatdrios, 2016, p. 243.

139 MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasido a vinculagdo, 2021, p. 118-119.



51

com o fim de restringir o alcance de sua aplicagdo em virtude, por exemplo, da necessidade de

compatibilizagdo com um entendimento posteriormente formado. '

Por sua vez, o julgamento-alerta (sinaling) e atribuigao de efeito ex func a alteragao ou
revogacdo do precedente (prospective overruling) visam proteger a continuidade juridica na
mudanga de entendimento. Seu objetivo € prevenir alteragdes abruptas e inesperadas, ou alertar

‘ . 161 : .
para uma possivel mudanga no entendimento da corte.”®" Por meio do julgamento-alerta, o
tribunal veicula a informagao de que podera estar revendo, reavaliando ou reapreciando, em
casos futuros, o posicionamento até entdo reiterado, o que sinaliza para a sociedade que a corte
“duvida” da correg¢do do entendimento aplicado até aquele momento e que, portanto, € possivel

que mude sua conclusdo a respeito do tema.'®?

Ja pelo prospective overruling visa-se garantir que a alteracdo do precedente ndo
possua eficacia retroativa, sendo eficaz tio somente para o futuro,'®® protegendo-se os atos
praticados na vigéncia da interpretagdo revogada ou alterada pelo precedente normativo

vinculante.

A proposito desse ultimo instituto (prospective overruling), Daniel Mitidiero explica
que a autorizagdo para superagao do precedente no direito brasileiro com eficacia apenas pro
futuro decorre do paragrafo 3° do artigo 927 do CPC-2015, que, segundo o autor, densifica o
principio da seguranga juridica e da igualdade, estabelecendo que a superagao do precedente

deva ocorrer para frente em protegdo da confianga legitima.!'®*

Além desse dispositivo, o CPC-2015 positivou outras regras que visam promover a
confiabilidade e estabilidade do direito contra “quebras abruptas e drdsticas”,'® entre as quais
se destacam aquelas encartadas nos paragrafos 2° e 4° do artigo 927 do CPC-2015. O primeiro
desses dispositivos (art. 927, p. 2°) preve a possibilidade de que a decisdo pela alteracao de tese
juridica adotada em enunciado de simula ou em julgamento de casos repetitivos seja precedida

de audiéncias publica e participacdo de pessoas, 6rgaos ou entidades que possam contribuir para

160 MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasdo a vinculagdo, 2021, p. 119 e MARINONI, Luiz Guilherme.

Precedentes obrigatorios, 2016, p. 246.

CABRAL, Antonio do Passo. A técnica do julgamento-alerta na mudanca de jurisprudéncia consolidada.

Revista de Processo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, vol. 221, p. 13-48, jul. 2013.

162 CABRAL, Antonio do Passo. A técnica do julgamento-alerta na mudanga de jurisprudéncia consolidada.
Revista de Processo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, vol. 221, p. 13-48, jul. 2013.

163 MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasdo a vinculagio, 2021, p. 136, grifos do autor.

164 MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasdo a vinculagio, 2021, p. 137-138

165 MITIDIERO, Daniel. Cortes superiores e cortes supremas: do controle a interpretacdo, da jurisprudéncia ao
precedente, 2014, p. 23, grifos do autor.
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a rediscussdo da tese. O outro (art. 927, p. 4°) determina que a modificagdo de enunciado de
sumula, de jurisprudéncia pacificada ou de tese adotada em julgamento de casos repetitivos
observe a necessidade de ser veiculada fundamentacao adequada e especifica, considerando os

principios da seguranca juridica, da protecdo da confianca e da isonomia. '

1.3.4 O distinguishing e o overruling como unicas situacées em que o precedente pode

deixar de ser aplicado

O CPC-2015 positiva a utilizacdo da técnica do distinguishing e do overruling no
inciso VI do paragrafo 1° do artigo 489. Segundo o dispositivo legal, a decisdo que deixar de

seguir enunciado de stmula, jurisprudéncia'®’

ou precedente invocado pela parte deve
demonstrar a existéncia de distin¢do no caso em julgamento ou a superagdo do entendimento.
Importante destacar que, conforme defendido por Claudio Madureira, a metodologia de
argumentacao prevista nos incisos do paragrafo 1° do artigo 489 do CPC-2015 também deve
ser observada pelas partes em suas manifestagdes processuais, sob pena e risco de ser
comprometido o carater cooperativo e dialético do processo, em que as partes efetivamente

devem auxiliar na construgio da decisdo judicial.'®

Assim, a parte que quiser escapar da incidéncia obrigatéria de um precedente, devera
demonstrar que o seu caso se insere em contexto fatico distinto daquele do caso precedente e,
consequentemente, as razoes de decidir do caso precedente ndo se aplicam ao seu caso por nao
permitirem o uso do raciocinio por comparagdo/analogia, e ensejando a necessidade de solugao

juridica diferente (CPC-2015, art. 489, p. 1°, VI).

Do mesmo modo, a parte que pretender invocar a aplicacdo de precedente para solugao
do seu caso, devera identificar os fundamentos determinantes do caso precedente e demonstrar
que se aplicam ao caso sob julgamento em razdo da similaridade fatico-juridica da questao posta

em juizo (CPC-2015, art. 489, p. 1°, V).

166 A superagdo do precedente constitui evento traumatico na vida do direito, o que explica a alusio do CPC-2015
(art. 927, p. 4°) quanto a necessidade de consideragdo dos principios da seguranga juridica, da protegdo da
confianca e da isonomia (MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasdo a vinculagdo, 2021, p. 119).

167 Conforme indicamos anteriormente (nota de rodapé n° 99), esse dispositivo legal levou parcela da doutrina a
defender que também a jurisprudéncia persuasiva, quando expressamente invocada pelas partes no corpo de
suas manifestagoes processuais, possuiria eficacia vinculante formal (MADUREIRA, Claudio. Fundamentos
do novo processo civil brasileiro: o processo civil do formalismo-valorativo, 2017, p. 170-171 e CUNHA,
Gabriel Sardenberg. Precedentes obrigatorios e jurisprudéncia vinculante, 2021, p. 171-202). Contudo, o corte
metodolégico do presente trabalho ndo comporta aprofundarmos no pensamento dos referidos autores.

1688 MADUREIRA, Claudio. MADUREIRA. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do
formalismo-valorativo, 2017, p. 185.
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De acordo com a doutrina de Claudio Madureira, a imposicao legal a que o julgador
trabalhe adequadamente com os precedentes (CPC-2015, art. 489, p. 1°, V e VI), vedando-lhe
a tdo soO transcri¢ao de ementas dos julgamentos que suspostamente os encerram, admite que
também possam ser desconsideradas as manifestacdes processuais das partes que, a pretexto de

invocar precedente, se limitem a citar ementas de julgamentos.'®
1.3.5 Distinguishing, overruling e esforco argumentativo

A utilizagdo de precedentes ndo deve ter como objetivo a simplificagdo ou aceleracao
dos julgamentos e resolucdo de multiplas demandas repetitivas. Pensar e trabalhar com a teoria
dos precedentes e seus elementos exige esfor¢o argumentativo. Jamais o precedente serd
anunciado de forma completa e tnica, pois ¢ a partir das distingdes, ampliacdes e redugdes que
os precedentes sdo dinamicamente refinados pelo judiciario (sempre a partir das contribuigdes
de todos os sujeitos processuais) a luz de novas situagdes e contextos, a fim de se delimitar a
abrangéncia da norma extraida do precedente,'”” e também possibilitar a superagao de

entendimentos que se tornaram incoerentes social e sistemicamente.

Nestes termos, compreende-se que os precedentes ndo exigem identidade de casos para
sua aplicagdo, o que enseja a conclusdo no sentido que a argumentacao por meio de precedentes,
notadamente para invocar a existéncia de distinguishing ou overruling, pressuponha maior
esforco argumentativo para demonstrar que a solugao juridica do caso precedente nao deve ser

aplicada ao caso atual por distingao fatica relevante ou pela superacao do entendimento fixado.
1.3.6 Modelo de precedentes e interpretaciao/aplicacdo do direito

Por fim, importante ressaltarmos que, de acordo com a doutrina de Daniel Mitidiero,
os incisos V e VI do paragrafo 1° do artigo 489 e os artigos 926 ¢ 927 do CPC-2015 sdo
transetoriais (servem a todo o ordenamento juridico brasileiro), devendo guiar a interpretagao

e aplicagdo do direito no Brasil como um todo.'”!

169 MADUREIRA, Claudio. MADUREIRA. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do
formalismo-valorativo, 2017, p. 187-188. Talvez seja possivel dizer que a aplicagdo do precedente ¢ a regra
(ordinério) no modelo de precedentes, enquanto que a distingdo e a superagdo sdo excecgdes (extraordinario) a
forma de se trabalhar com precedentes e que, por esse motivo, precisam ser efetivamente demonstradas.

170 NUNES, Dierle; HORTA, André Frederico. Aplicacdo de precedentes e distinguishing no CPC/2015: uma
breve introducdo. /n: DIDIER JR., Fredie; CUNHA, Leonardo Carneiro da; MACEDO, Lucas Buril de;
ATAIDE JR., Jaldemiro Rodrigues de (coord.). Cole¢io grandes temas do novo CPC: precedentes, 2015, p.
309.

17l MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasio a vinculagdo, 2021, p. 97.
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Diante disso, e para o cumprimento dos objetivos buscados na presente pesquisa,
consideramos ser necessario analisarmos a aplicabilidade da afirmacao feita por Mitidiero em
relagdo, especificamente, aos processos administrativos, visando compreender em que medida
o modelo de precedentes, especialmente os elementos tratados neste topico (CPC-2015, art.
489, p. 1°, V e VI), também podem ser operativos para orientar as decisoes juridicas firmadas

172

na esfera administrativa, '~ objeto de que nos ocupamos na sequéncia.

172 Vale mencionar que essa operatividade também ¢é depreendida da previsdo do artigo 15 do CPC-2015, no
sentido de que as disposi¢des do Codigo de Processo Civil se aplicam supletiva e subsidiariamente aos processos
administrativos. O dispositivo em questdo sera detidamente analisado no proximo capitulo.
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2 PROCESSO E DECISAO ADMINISTRATIVA

O processo administrativo € o instrumento de atua¢do da administragdo publica por
exceléncia e, consequentemente, veiculo de formagao das decisdes juridicas firmadas na esfera
administrativa. E por meio dele que a administragdo publica reconstréi o contetido dos textos
normativos que necessariamente incidem sobre sua atuacdo, dada a sua vinculagdo ao
ordenamento juridico.!”® Trata-se, como teremos a oportunidade de demonstrar na sequéncia,
de procedimento (sequéncia de atos, ifer de formacdo de um provimento) que contempla a
participacao do autor do ato final e dos destinatarios de seus efeitos em estrutura dialética,
marcada pela incidéncia do principio do contraditério.!”* Nisso reside, como também teremos
a oportunidade de evidenciar, a sua imprescindibilidade e abrangéncia para o exercicio de todas
as atividades da administragdo publica, e ndo apenas as litigiosas, visto que o processo

administrativo € o meio de exercicio democratico da fungdo administrativa.
2.1 A PROCESSUALIDADE ADMINISTRATIVA

H4 muito se reconhece que o processo ndo ¢ fendmeno exclusivo da fungdo
jurisdicional, estando presente também no exercicio da funcio administrativa.!” A
Constituicao de 1988 deixa esse entendimento expresso quando prevé, de forma ampla (sem
distinguir as fung¢des judicial e administrativa), que “aos litigantes, em processo judicial ou
administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditorio e ampla defesa, com

0s meios e recursos a ela inerentes” (art. 5°, LV).!7¢

173 MADUREIRA, Claudio. Legalidade ¢ juridicidade: notas sobre a (i)legitimidade da aplicacdo de leis
inconstitucionais pela Administragdo Publica. Revista de Direito Administrativo & Constitucional. Belo
Horizonte: Forum, ano 19, n. 75, p. 217-240, jan./mar. 2019

174 FAZZALARI, Elio. Instituicoes de direito processual. Traduzida por Elaine Nassif. 8. ed. Bookseller:
Campinas, 2006, p. 120.

175 A doutrina administrativista brasileira costuma atribuir a Adolf Merkl, autor austriaco integrante da escola de
Viena, a qualificacdo de pioneiro na defesa da ruptura do monopélio jurisdicional do processo. Segundo Odete
Medauar, na obra Teoria Geral do Direito Administrativo, publicada originalmente em 1927, Merkl defendeu
ndo ser sustentavel a redug@o do processo a fungdo jurisdicional, na medida em que, por sua propria natureza,
o processo pode ocorrer em todas as fungdes estatais (MEDAUAR, Odete. A4 processualidade no direito
administrativo. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 22). Celso Antonio Bandeira de Mello também
confere a Merkl o pioneirismo em demonstrar que processo ndo ¢ fendmeno especifico da fungao jurisdicional,
pois todas as fungdes estatais, e em particular todos os atos administrativos, constituem metas que s6 podem ser
alcangadas por determinados caminhos que sdo estabelecidos por normais processuais (MELLO, Celso Antonio
Bandeira de. Curso de direito administrativo. 17. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 448). Tanto Odete Medauar
como Celso Antdnio Bandeira de Mello citam trechos da seguinte edicdo: MERKL, Adolf. Teoria general del
derecho administrativo. México: Ed. Nacional, 1975, p. 278-280.

176 Nesse mesmo sentido, Odete Medauar defende que “a Constituicio de 1988 adotou a expressdo processo
administrativo ou utilizou o termo processo, o que significa ndo sé escolha terminoldgica, mas sobretudo
reconhecimento do processo nas atividades da Administragdo Publica.” (MEDAUAR, Odete. A4
processualidade no direito administrativo, 2008, p. 45)
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A mengcao a litigantes na parte inicial do inciso LV do artigo 5° da Constitui¢do poderia
levar a crer que o processo administrativo estaria presente apenas nas situagdes litigiosas,
caracterizada pela contraposi¢ao de interesses entre poder publico e particulares ou servidores.
Esse, inclusive, parece ser o entendimento de Romeu Felipe Bacellar Filho quando defende, em
doutrina, que o inciso LV do artigo 5° da Constitui¢do comporta o reconhecimento expresso da
exigéncia de regime juridico processual nas hipoteses em que houver litigantes e acusados sob

a égide do contraditério e da ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes.'”’

Contudo, o inciso LV deve ser lido em conjunto com o inciso LIV do mesmo artigo 5°
da Constituicao. Esse inciso ndo menciona litigantes quando dispde que “ninguém sera privado
da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal”. Enquanto o inciso LIV assegura o
devido processo legal, o inciso LV prevé as garantias do contraditdrio e da ampla defesa. Ocorre
que contraditério e ampla defesa integram o devido processo legal, razdo pela qual o
constituinte, quando expressou no texto do inciso LIV que “ninguém sera privado da liberdade
[litigantes, acusados] ou de seus bens [qualquer pessoa] sem o devido processo legal,” acabou

prevendo essa garantia a toda e qualquer pessoa, independentemente de ser litigante ou acusado.

Além disso, a configuracdo da Republica Federativa do Brasil como um Estado
Democratico ndo permite cogitarmos de qualquer atuacdo administrativa (exteriorizagdo de

competéncia'’® ou funcdo!”

administrativa) sem a possibilidade de participacdo ou contestacao
democraticas e, portanto, exercicio do contraditorio. Segundo pensamos, a imanente
possibilidade de participacdo nas tomadas de decisdes estatais reflete a conformacgdo

constitucional do processo democratico de nosso pais,'®® de modo que a edi¢do dos atos e

77BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Processo € procedimento administrativo. /n: BACELLAR FILHO, Romeu
Felipe; MARTINS, Ricardo Marcondes. Tratado de direito administrativo: ato administrativo e procedimento
administrativo. (Tratado de direito administrativo, v. 5, coordenagdo Maria Sylvia Zanella Di Pietro). Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014, p. 370. Importante esclarecer que na sequéncia de sua obra (p. 380), Bacellar Filho
ressalva que a leitura do inciso LV do artigo 5° da Constitui¢do, contudo, ndo conduz ao entendimento que o
procedimento seria elevado a garantia constitucional somente quando inserido em um processo, pois o inciso
LIV do artigo 5° da Constitui¢@o garante o devido processo legal, vinculando o exercicio do poder ao modelo
procedimental estabelecido na Constitui¢do e na lei.

17 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Processo € procedimento administrativo. /n: BACELLAR FILHO, Romeu
Felipe; MARTINS, Ricardo Marcondes. Tratado de direito administrativo: ato administrativo e procedimento
administrativo, 2014, p. 368.

179 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 437.

180 Pois “é justamente no contraditoério, ampliado pela Carta do Estado Democritico brasileiro, que se ird apoiar a
nog¢ao de processo democratico, o processo como procedimento em contraditorio.” (ZANETI JR., Hermes. A
constitucionaliza¢do do processo: do problema ao precedente. Da teoria do processo ao codigo de processo
civil, 2021, p. 303). No mesmo sentido, associando democracia participativa e o processo, conferir:
MITIDIERO, Daniel. Colaboragdo no processo civil: pressupostos sociais, 10gicos e éticos. Sao Paulo: Revista
dos Tribunais, 2009, p. 46.
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decisdes administrativas estdo sempre sujeitos a participacdo, controle e contestagdo

democratica de forma contraditoria, dialética.

Em rigor, e conforme tivemos oportunidade de demonstrar em outra oportunidade,'®!
esse pensamento ¢ defendido no plano da ciéncia pela doutrina da processualidade no direito
administrativo, desenvolvida, principalmente, por Odete Medauar.'%? Essa concepcao tedrica se
vale do magistério de Elio Fazzalari para incutir a compreensao que o processo administrativo
¢ 0 modo natural de atuagdo da administragio publica.'®® E que esse jurista italiano qualifica o
processo como um procedimento (sequéncia de atos previstos e valorados pelas normas) do
qual participam, ou sdo habilitados a participar, aqueles em cuja esfera juridica o ato final ¢

destinado a desenvolver seus efeitos e cuja a participagdo o autor do ato ndo pode ignorar. '3

Em sintonia com o pensamento de Elio Fazzalari, a doutrina da processualidade
administrativa diferencia o processo administrativo (compreendido como procedimento em
contraditdrio) do procedimento que o estrutura (compreendido como simples encadeamento de
atos) para defender que, diversamente do que acontece quando essas atividades preparatorias
sdo tomadas como simples elos de um procedimento, no processo administrativo os sujeitos
processuais (administragdo, administrados, particulares, etc.) t€m a oportunidade de participar
e influenciar a producio dos atos finais praticados pela administragdo publica.'®> Dessa forma,
a producao dos atos administrativos deixa de ter carater introspectivo, como na atividade estatal
dissociada da incidéncia do contraditorio, o que confere melhores resultados ao exercicio da
funcdo administrativa em razdo da abertura democratica e pluralista dos atos decisorios

praticados nesse contexto a vérios pontos de vista, argumentos e interpretagdes dos fatos. '3

181 MADUREIRA, Claudio; ARAUJO, Carlos André Luis. Licitagdes, contratos ¢ modelo brasileiro de processo:
notas sobre a viabilidade da utilizagdo de ferramentas processuais para conferir maior eficiéncia as aquisigdes
publicas. Revista Brasileira de Politicas Publicas. Brasilia, v. 11, n. 3., p. 96-116, 2021.

182 MEDAUAR, Odete. 4 processualidade no direito administrativo, 2008, p. 43-46 ¢ 88-89.

183 Afinal, processo é instrumento para o legitimo exercicio do poder e, por isso, estd presente em todas as
atividades estatais (CINTRA, Antonio Carlos de Araujo; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO,
Candido Rangel. Teoria geral do processo. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 302). Apesar da mudanga
dos autores desta obra, observamos que foi mantido o mesmo entendimento referenciado. Conferir, a proposito:
DINAMARCO, Candido Rangel; LOPES, Bruno Vasconcelos Carrilho; BADARO, Gustavo Henrique Righi
Ivahy. Teoria geral do processo. 33. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2021, p. 342.

18 FAZZALARI, Elio. Institui¢ées de direito processual, 2006, p. 118-119.

185 MADUREIRA, Claudio; ARAUJO, Carlos André Luis. Licitagdes, contratos ¢ modelo brasileiro de processo:
notas sobre a viabilidade da utilizagdo de ferramentas processuais para conferir maior eficiéncia as aquisigdes
publicas. Revista Brasileira de Politicas Publicas. Brasilia, v. 11, n. 3., p. 96-116, 2021.

18 MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo, 2008, p. 88-89 e MADUREIRA, Claudio;
ARAUJO, Carlos André Luis. Licitagdes, contratos e modelo brasileiro de processo: notas sobre a viabilidade
da utilizagdo de ferramentas processuais para conferir maior eficiéncia as aquisigdes publicas. Revista
Brasileira de Politicas Publicas. Brasilia, v. 11, n. 3., p. 96-116, 2021.
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Por isso, o exercicio da fun¢do administrativa pressupde processo administrativo
(compreendido como procedimento em contraditorio), que possibilite ao administrado a
participacao na pratica dos atos e decisdes da administragdo. O contraditério, nesse contexto,
deve ser entendido como o direito de influenciar as tomadas de decisdo estatal, ainda que nao
haja interesses contrapostos (portanto, litigantes). Conforme Antonio do Passo Cabral,'¥” o
contraditério deve ser entendido em acepg¢do ampla, ndo apenas como contraposi¢do de
interesses distintos entre partes contrapostas, mas como direito de influenciar o exercicio do
poder estatal, em um contexto em que o contraditorio expressa a democracia deliberativa no

processo, ou seja, a possibilidade de a sociedade influenciar os atos decisorios estatais a partir

da discussdo argumentativa realizada em procedimento dialdgico.'%®

Dessa forma, a admissdo da participacao efetiva e concreta dos cidaddos no governo

da coisa publica torna o processo (judicial ou administrativo) um instrumento da democracia.'®

A referéncia a estrutura dialética para explicar o fendmeno processual torna possivel superar as
tentativas de definir o processo em razdo da existéncia de um conflito de interesses ou pela
participacdo, na formacdo do ato, de um sujeito portador de interesse distinto daquele interesse
do autor do ato.'”® Consoante Fazzalari,
Tal estrutura [dialética] consiste na participacdo dos destinatarios dos efeitos do ato
final em sua fase preparatoria; na simétrica paridade das suas posi¢des; na mutua
implicagdo das suas atividades (destinadas, respectivamente, a promover e impedir a
emanagdo do provimento); na relevancia das mesmas para o autor do provimento; de
modo que cada contraditor possa exercitar um conjunto — conspicuo ou modesto, ndo

importa — de escolhas, de reacdes, de controles, e deva sofrer os controles e reagdes
dos outros, e que o autor do ato deva prestar contas dos resultados.!*!

Por isso, ndo ¢ a intensidade da participagdo ou a sua efetiva ocorréncia que define a
existéncia de processo administrativo, tampouco a existéncia de contraposi¢do de interesses
entre a administragdo publica e o interessado (cidaddo, servidor publico, contribuinte, licitante,

192 <

contratado, etc.). E que, conforme Fazzalari, o contraditorio nao se articula, em todos os

tipos de processo, mediante normas — e faculdades, poderes, deveres, e atos — iguais em

187 A respeito do contraditorio no processo judicial, mas que igualmente vale para o processo administrativo.

18 CABRAL, Antonio do Passo. El principio del contradictorio como derecho de influencia y deber de debate.
Revista peruana de derecho procesal. Lima: Communitas, n. 16, p. 261-278, 2010. O texto do autor foi
publicado originalmente em italiano (CABRAL, Antonio do Passo. Il principio del contraddittorio come diritto
d’influenza e dovere di dibattito. Rivista di diritto processuale. Padova: CEDAM, p. 449-464, 2005).

18 ZANETI JR., Hermes. 4 constitucionalizacdo do processo: do problema ao precedente. Da teoria do processo
ao Codigo de Processo Civil, 2021, p. 302.

19 FAZZALARI, Elio. Instituicdes de direito processual, 2006, p. 120.

VI FAZZALARI, Elio. Instituicdes de direito processual, 2006, p. 119-120.

192 Em esfor¢o de defini¢do do conceito de processo para todos ramos processuais (e ndo apenas para o processo
civil).
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conteudo e niumero,” sendo previsto na lei de formas qualitativa e quantitativamente diversas a
depender da natureza do ato.!*® Portanto, entendemos que ha processo administrativo ainda que
nao se vislumbre, de antemao e de forma claramente perceptivel da previsao abstrata das regras

do procedimento, o exercicio do contraditorio.

A propoésito, Hermes Zaneti Jinior leciona que o contraditério comporta diversas
facetas: (i) o contraditorio diferido ou postergado, que diz respeito a pratica de ato futuro no
mesmo procedimento;'** (ii) o contraditorio eventual, quando ha possibilidade da pratica de
ato futuro em processo também futuro;'* (iii) o contraditorio preventivo, que ocorre na hipotese
de o autor do provimento precisar advertir os contraditores (partes e interessados) das mudancas
abruptas na argumentagio desenvolvida no iter de formagdo do ato;'® e (iv) o contraditério
mitigado, quando decorrente de um procedimento anterior amplo com observancia do
contraditdrio (processos de execugdo de titulos executivos judiciais).!”” Assim, sempre existira
a oportunidade de manifestagdo em contraditorio na esfera administrativa, que pode ocorrer em

qualquer dessas formas destacadas por Zaneti Junior, o que faz com que exista processo em

193 FAZZALARLI, Elio. Institui¢des de direito processual, 2006, p. 124. Segundo o autor, ha contraditorio entre os
componentes de um 6rgdo (publico ou privado) que possuem posi¢des contrastantes em vista da emanagdo de
um ato final. Assim, podemos concluir que havera relagdo processual inclusive entre 6rgéos publicos quando,
por exemplo, do debate a respeito da interpretagdo a ser dada a determinado texto normativo.

194 De que se tem exemplo a oportunizagdo de defesa escrita nos processos administrativos disciplinares em
momento posterior a instrugdo processual e indiciamento do servidor acusado. Nesse sentido ¢ a previsdo do
caput e paragrafo 1° do artigo 161 da Lein® 8.112/1991 sobre o processo administrativo disciplinar em face dos
servidores publicos federais: “Art. 161. Tipificada a infragdo disciplinar, sera formulada a indiciagdo do
servidor, com a especificagdo dos fatos a ele imputados e das respectivas provas. § 1° O indiciado sera citado
por mandado expedido pelo presidente da comissdo para apresentar defesa escrita, no prazo de 10 (dez) dias,
assegurando-se-lhe vista do processo na reparti¢do.”

195 Nessa categoria entendemos se enquadrar, por exemplo, o genérico direito de petigdo aos 6rgdos publicos em
defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder (CRFB, art. 5°, XXXIV, “a”) que ¢ instaurado em
processo proprio, distinto daquele em que perpetrada a ilegalidade ou o abuso de poder. No mesmo sentido,
podemos enquadrar os atos de controle e participagdo social no processo de licitagdo publica, conforme
estabelecido no caput do artigo 164 da Lei n® 14.133/2021 — Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos:
“Art. 164. Qualquer pessoa ¢ parte legitima para impugnar edital de licitagdo por irregularidade na aplicagao
desta Lei ou para solicitar esclarecimento sobre os seus termos, devendo protocolar o pedido até 3 (trés) dias
uteis antes da data de abertura do certame.” Sobre os processos de licitagdo, de contratagdo publica e de controle
administrativo previstos na Lei n® 14.133/2021, conferir: MADUREIRA, Claudio. Licitagdes, contratos e
controle administrativo: descri¢do sistematica da Lei n° 14.133/2021 na perspectiva do modelo brasileiro de
processo. Belo Horizonte: Forum, 2021.

1% Que hoje encontra previsdo no artigo 10 do CPC-2015, que proibe o proferimento de decisdo com base em
fundamento a respeito do qual as partes ndo tiveram oportunidade de se manifestar; e no paragrafo unico do
artigo 493 do CPC-2015, que determina ao juiz, quando constatar de oficio fato novo, o dever de ouvir as partes
sobre ele antes de decidir.

197 ZANETI JR., Hermes. 4 constitucionalizacdo do processo: do problema ao precedente. Da teoria do processo
ao Codigo de Processo Civil, 2021, p. 309. Apesar da analise do autor tomar como objeto o processo civil, ela
serve igualmente para explicar a amplitude do contraditério na esfera administrativa e para demonstrar a
abrangéncia do processo administrativo.
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todas as atividades decisérias da administracdo publica,'®® e ndo apenas naquelas em que haja

litigantes e acusados em contraposicdo de interesses.'””

Portanto, podemos concluir, com base no magistério de Carlos Ari Sundfeld, que ndo
ha espago no direito positivo brasileiro para o agir administrativo sem observancia de principios
processuais (casos em que haveria simples procedimentos administrativos, entendidos como
instrumentos juridicamente livres para a producdo de atos), pois “a atividade decisoria como
um todo da Administragdo Publica ¢ sujeita a condicionamentos de tipo adjetivo, relativos ao
modo como ela decide.”??’ Assim, a expressdo processo administrativo se refere aquilo que em
outros paises se denomina procedimento administrativo (tramites e exigéncias processuais para

edicdo, alteracdo ou extingdo de atos administrativos pela propria administracdo publica).?%1-2%2

198 E por atividade decisoria deve ser entendida também a edigdo de atos administrativos, que sempre comportara
uma decisdo da administragdo ptblica em praticar ou ndo determinado ato administrativo, em que dire¢@o e sob
qual fundamento. Ademais, a propria reconstru¢ao do direito positivo pela administragdo publica no momento
de aplicagdo do direito pressupde uma escolha argumentativa, portanto, uma decisdo administrativa a respeito
de qual interpretacdo, dentre as possiveis, devera prevalecer sobre determinado texto normativo e, por isso
mesmo, se sujeita a processo administrativo em que possibilitada a manifestacdo de diferentes pontos de vistas
e no seio do qual ¢ demonstrado o caminho seguido pela administracdo e a fundamentagdo adotada para se
chegar a determinada conclusio interpretativa.

199 A proposito, compreende-se a amplitude dos interesses defendidos por meio do processo administrativo a partir
da leitura do artigo 9° da Lei n® 9.784/1999: “Art. 9° Sdo legitimados como interessados no processo
administrativo: I - pessoas fisicas ou juridicas que o iniciem como titulares de direitos ou interesses individuais
ou no exercicio do direito de representagdo; II - aqueles que, sem terem iniciado o processo, tém direitos ou
interesses que possam ser afetados pela decisdo a ser adotada; IIl - as organizagdes e associagdes
representativas, no tocante a direitos e interesses coletivos; IV - as pessoas ou as associagdes legalmente
constituidas quanto a direitos ou interesses difusos.”

200 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo para céticos. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, p. 309-310,
grifos do autor. Consulte-se também: SUNDFELD, Carlos Ari. A importancia do processo administrativo.
Revista de Direito Publico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, n. 84, p. 64-74, out./dez. 1987.

201 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo para céticos, 2017, p. 295-299. Diferentemente do que ocorre
em paises com jurisdicdo dupla (Espanha, Franca e Italia, por exemplo), no Brasil ndo se justifica a utilizacdo
do termo procedimento administrativo para marcar a diferenca, existente naqueles paises, entre processo
administrativo (contencioso administrativo da jurisdigdo administrativa) e procedimento administrativo
(desenrolar interno da atividade administrativa com a edi¢@o dos atos administrativos), tendo em vista 0 nosso
sistema de unidade de jurisdigdo (CRFB, art. 5°, XXXV). Também nesse sentido, conferir: MEDAUAR, Odete.
A processualidade no direito administrativo, 2008, p. 33-34.
Cumpre destacar que a Constituicdo utiliza processo administrativo para designar a atuagdo da administragdo
publica. Além do ja citado inciso LV do artigo 5° da Constituicdo, que trata indistintamente de garantias
processuais no ambito judicial e administrativo, depreende-se a opgao do texto constitucional pelo processo
administrativo para se referir a atuacdo administrativa a partir da leitura do inciso LXXVIII do artigo 5°, que
prevé a garantia da razoavel duracdo do processo em ambito administrativo; do inciso XXI do artigo 24, que
trata do processo de licitagdo publica; do inciso II do artigo 41 e do paragrafo tnico do artigo 247, que exigem
a observancia de processo administrativo em que assegurado o contraditério e ampla defesa para se decidir pela
perda do cargo de provimento efetivo de servidor publico. A Lei n® 9.874/1999 segue a opgao constitucional
quando dispde, sem seu artigo 1°, que “Esta Lei estabelece normas basicas sobre o processo administrativo no
ambito da Administracdo Federal direta e indireta, visando, em especial, a protecdo dos direitos dos
administrados e ao melhor cumprimento dos fins da Administra¢do.” (grifamos) Conforme sera visto em topico
proprio, a Lei de Processo Administrativo Federal é o principal diploma infraconstitucional sobre processo
administrativo em nosso ordenamento juridico, sendo utilizada no ambito dos demais entes federados.

202
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Contudo, a constatagdo de que todas as atividades administrativas decisorias sdo
desenvolvidas por meio de processo administrativo ndo significa negar utilidade metodolégica
a analise do procedimento administrativo, e tampouco permite dizer que o direito positivo nao
os diferencia. O procedimento administrativo cumpre a func¢ao de estruturar o modo como o
processo administrativo se desenvolve para atingir seus fins.??> E precisa, no ponto, a defini¢io
de Ada Pellegrini Grinover no sentido que o “procedimento ¢ tudo quanto o processo necessita

para atingir seus objetivos,” pois ele se destina a obtencdo da tutela processual adequada.?**

Compreendido que o processo administrativo ¢ o modo natural do agir administrativo,
dada a sua imprescindibilidade e abrangéncia para o exercicio de todas as atividades decisorias
da administragdo publica, e ndo apenas as litigiosas, vejamos as finalidades que o processo

administrativo possibilita alcancar quando empregado no exercicio da fun¢do administrativa.
2.2 FINALIDADES DO PROCESSO ADMINISTRATIVO

Se o processo administrativo se apresenta, pelas razdes dantes expostas, como o modo
natural do agir administrativo, porque esta presente em todas as atividades decisorias da
administracdo publica, € intuitivo supor que as suas finalidades guardam estrita relacdo com o
exercicio da fun¢do administrativa. No ponto, observamos, com aporte na doutrina de Odete
Medauar, que as finalidades do processo administrativo formam um conjunto entrelagado, com
vinculos reciprocos, sendo apresentadas separadamente umas das outras apenas por questao

metodolégica.?*

A primeira finalidade do processo administrativo € a de propiciar o conhecimento do

que ocorre antes da pratica do ato administrativo, tornando-o produto do exercicio da funcao

203 Nesse sentido, observa-se que a Lei n®9.784/1999 trata o procedimento administrativo como sequéncia de atos
destinados ao cumprimento dos fins do processo, ou seja, como aspecto formal de desenvolvimento do processo,
consoante se depreende, por exemplo, da leitura (i) de seu artigo 23, que prevé a pratica de atos do processo
apos o horario de funcionamento da reparticdo com vistas a ndo prejudicar o curso regular do procedimento;
(i1) do artigo 34, que estabelece a obrigatoriedade de divulgacdo do procedimento adotado para obtengdo da
participacdo de administrados sobre matéria discutida no processo; (iii) do artigo 47, que dispde sobre a
necessidade do 6rgdo de instrucdo elaborar relatorio destinado ao 6rgéo decisor indicando o pedido inicial, o
conteudo das fases do procedimento e apresentando proposta de decisdo do processo; e (iv) do paragrafo 1° do
artigo 49-A, incluido pela Lei n° 14.210/2021, que prevé a possibilidade da tomada de decisdo coordenada com
a finalidade de simplificar o processo administrativo, desde que observada a natureza do objeto e a
compatibilidade do procedimento e de sua formaliza¢ao com a legislagdo pertinente.

204 GRINOVER, Ada Pellegrini. Ensaio sobre a processualidade: fundamentos para uma nova teoria geral do
processo. Brasilia: Gazeta Juridica, 2018, p. 17-18. Essa defini¢do da autora € feita em sede de teoria geral do
processo e, portanto, serve para explicar a natureza juridica do procedimento tanto na esfera judicial como na
esfera administrativa.

205 MEDAUAR, Odete. 4 processualidade no direito administrativo, 2008, p. 65.
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administrativa.?’® A ideia de funcdo significa que a atividade administrativa deve atender ao
fim previsto na lei,?’” de modo que a transformagio da previsdo abstrata na lei em ato
administrativo concreto (reconstru¢do da ordem juridica’® pela administragdo publica)
depende tanto do cumprimento de determinados caminhos estabelecidos pelas normas que
regem a funcdo, como também da sua exteriorizagdo para possibilitar a participagdo e
colaboragdo em contraditorio dos interessados (em sentido amplo), o que € nota caracteristica

do processo administrativo.

Por esse enfoque na fun¢ao administrativa, portanto, “a formacao do ato administrativo
resulta, ndo mais da vontade pessoal, subjetiva da autoridade, mas de um contraditorio entre a

Administracdo e interessados ou de varios interessados ante a Administra¢do,”?%

ensejando a
compreensdo de que, em um Estado Democratico de Direito, o processo administrativo passe a
ser entendido como o conceito central do direito administrativo, ocupando o espago que foi
reservado durante muito tempo ao ato administrativo.?!’ E isso porque, enquanto a anilise do
ato administrativo ¢ estatica, focada apenas na pratica do ato final, a analise do processo
administrativo ¢ dinamica por abranger toda a cadeia de atos e fatos que culminam com a edi¢ao

do ato ou decisdo administrativa e, dessa forma, permite uma compreensdao melhor e,

principalmente, um controle maior da atividade desenvolvida pela administragdo ptblica.*!!

Assim, o processo administrativo também constitui instrumento de garantia das
posig¢des juridicas dos administrados (servidores e particulares), tutelando os direitos que o ato
administrativo poderia afetar e impondo que a atividade administrativa seja exercitada por
parimetros previamente determinados para que seja legitima.?'? O processo, na medida em que
“infunde ao ato racionalidade, imparcialidade, equilibrio”, previne que “o agente o transforme

em expressio de sua personalidade”,?’® surgindo, assim, na organizacio administrativa

democratica “como uma forma de superacio da atuacdo estatal autoritaria”,?'* e que por isso

206 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugédo. 3. ed. Brasilia: Gazeta Juridica, 2017, p. 289.

207 MEDAUAR, Odete. 4 processualidade no direito administrativo, 2008, p. 63.

208 Conferir: MADUREIRA, Claudio. Direito, processo e justica: o processo como mediador adequado entre o
direito e a justiga, 2012, p. 233-264; e, ainda, MADUREIRA, Claudio. Fundamentos do novo processo civil
brasileiro: o processo civil do formalismo-valorativo, 2017, p. 35-50.

209 MEDAUAR, Odete. 4 processualidade no direito administrativo, 2008, p. 64.

210 MELLO, Rafael Munhoz de. Processo administrativo, devido processo legal € a Lei n® 9.784/1999. Revista de
Direito Administrativo & Constitucional. Belo Horizonte: Férum, ano 3, n. 11, p. 147-169, jan./mar. 2003.

211 MELLO, Rafael Munhoz de. Processo administrativo, devido processo legal e a Lei n°® 9.784/1999. Revista de
Direito Administrativo & Constitucional. Belo Horizonte: Férum, ano 3, n. 11, p. 147-169, jan./mar. 2003.

22 MEDAUAR, Odete. 4 processualidade no direito administrativo, 2008, p. 66.

213 SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de direito piiblico. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 93-94.

214 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais do processo administrativo no direito brasileiro.
Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, n. 209, p. 189-222, jul./set. 1997.
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acaba por cumprir uma finalidade garantista ao impedir que o agente publico exceda seu papel

de intermedidrio entre o direito (constitui¢do, lei, etc.) e o ato a ser produzido.?!?

216 & consubstanciar

Além de servir de instrumento para restringir o arbitrio do gestor
garantia juridica para defesa dos direitos e posigdes juridicas dos administrados, o processo
administrativo tem a potencialidade de conferir maior eficécia as decisdes administrativas, pois
a decisdo resultante da participagdo e colaboracdo dos interessados ¢ mais suscetivel de
aceitagdo que outra surgida do nada e imposta unilateralmente, sendo capaz de promover uma
aproximacao entre a administracao e os cidadaos e romper com a ideia de administragao publica

contraposta a sociedade e de interesse publico oposto ao interesse privado.?!’

O processo administrativo também implica organizagdo racional da edi¢ao dos atos
administrativos, permitindo o conhecimento do modo de exercicio da fun¢ao administrativa e,
por conseguinte, facilitando o controle da administragio ptblica.?!® Por isso, a uniformizagio
de entendimentos juridicos e a necessaria promocao de racionalidade e unidade ao direito
quando do exercicio da atividade administrativa, por meio da outorga de sentido aos textos e

elementos ndo textuais da ordem juridica,?"

sdo temas intimamente ligados ao processo
administrativo, do mesmo modo que os precedentes estdo relacionados ao processo
jurisdicional, posto dizerem respeito a fungdo interpretativa exercida, respectivamente, pela

administracao publica (notadamente pela Advocacia Publica) e pelos tribunais.

Para Alexandre Santos de Aragdo o processo administrativo possui cinco finalidades

primordiais. A primeira delas consiste em garantir que o desenvolvimento do processo siga

215 SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de direito piiblico, 2009, p. 93-94.

216 Nesse sentido, Floriano de Azevedo Marques Neto afirma que a processualidade torna a atividade da
administracdo publica mais disciplinada, “seja porque reduz a margem de liberdade do agente ptblico para
decidir exclusivamente conforme seu alvedrio, seja porque impde ritos e procedimentos sem os quais haveria
s0 poder.” (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Ensaio sobre o processo como disciplina do exercicio da
atividade estatal. In: DIDIER JR., Fredie; JORDAO, Eduardo Ferreira [coord.]. Teoria do processo: panorama
doutrinario mundial. Salvador: Juspodivm, 2007, p. 272).

217 MEDAUAR, Odete. 4 processualidade no direito administrativo, 2008, p. 69 ¢ 72. E por isso que, na pratica,
a processualidade administrativa culmina por ampliar as chances de que as decisdes administrativas subjacentes
a pratica dos atos finais da administragdo publica venham a ser aceitas pelos interessados na sua prolagado
(MADUREIRA, Claudio; ARAUJO, Carlos André Luis. Licitagdes, contratos ¢ modelo brasileiro de processo:
notas sobre a viabilidade da utilizagdo de ferramentas processuais para conferir maior eficiéncia as aquisigdes
publicas. Revista Brasileira de Politicas Publicas. Brasilia, v. 11, n. 3., p. 96-116, 2021). Sobre a utilizagao
desse raciocinio para a aceitabilidade da decisdo judicial, conferir. MADUREIRA, Claudio. Fundamentos do
novo processo civil brasileiro: o processo civil do formalismo-valorativo, 2017. p. 109-124.

28 MEDAUAR, Odete. 4 processualidade no direito administrativo, 2008, p. 73.

219 MADUREIRA, Claudio. Direito, processo e justica: o processo como mediador adequado entre o direito e a
justica, 2012, p. 233-264; e MADUREIRA, Claudio. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo
civil do formalismo-valorativo, 2017, p. 35-50.
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parametros e tramites predefinidos que assegurem a defesa ou a exposicao do pleito de direitos
e interesses individuais, coletivos e difusos dos administrados, propiciando que a administragao
publica efetivamente os analise. A segunda finalidade elucidada por Aragdo ¢ a de conferir
maior compatibilidade com a juridicidade, na medida em que os argumentos, informacdes e
provas trazidos pelas partes dao elementos para que a administragdo possa melhor aferir a
legalidade, moralidade, eficiéncia e economicidade dos seus atos. A terceira finalidade
identificada por Aragdo consiste no aumento da legitimidade deciséria da administragdo
publica, visto que a expansao das fungdes administrativas deve corresponder a maior busca pela
garantia da processualiza¢do, de modo que as partes que participaram do processo de sua
elaboracdo, mesmo que ndo concordem com o ato final emitido, terdo maiores possibilidades
de voluntariamente anuir em cumprir o que tiver sido decidido. Aragdo indica como quarta
finalidade a de promover a racionalizacdo das atua¢des administrativas, pois o processo
uniformiza e torna previsiveis os comportamentos administrativos, diminuindo as variagdes
subjetivas sobre cada decisdo a ser tomada. Por fim, a quinta finalidade apresentada por Aragao
consiste em facilitar o controle da administragdo, visto que a tramitacao processual da maior
transparéncia e exposicdo aos pressupostos faticos e juridicos das medidas adotadas pela

administragdo publica, propiciando um controle mais eficiente sobre elas.??

Também o legislador dispds sobre as finalidades do processo administrativo no texto
da Lei n® 9.784/1999, que estabelece, entre outras coisas, que ele se destina (i) a garantia dos
direitos dos administrados, inclusive com a observancia de formalidades essenciais que lhes
assegurem a apresentagdo de defesa, de alegagdes finais, a produgdo de provas e a interposi¢ao
de recursos nos processos de que possam resultar sancdes e nas situagdes de litigio (art. 1°,
caput; art. 2°, p. tnico, VIII e X; e art. 3°); (i1) ao melhor cumprimento dos fins da administragcdo
publica, cuja atuacdo deve ser pautada em critérios objetivos previstos no ordenamento juridico,
de forma a se restringir o arbitrio do gestor (art. 1°, caput e art. 2°, p. Unico, I a III); (iii) a
exteriorizagao dos aspectos do exercicio da fun¢do administrativa, ndo apenas pela divulgacao
dos atos praticados, mas sobretudo pela obrigatoriedade de emitir decisao sobre as solicitagdes
ou reclamagdes dos interessados, explicitando os pressupostos de fato e de direito que
determinaram a decisdao ou ato administrativo e, assim, tornando-os mais aceitaveis em virtude
da aproximagdo gerada pela consideracdo, na fundamentacao, das razdes apresentadas pelos

interessados (art. 2°, p. tnico, V e VII; e art. 3°, III ¢/c art. 48 e art. 50); e (iv) a racionaliza¢do

20 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de direito administrativo. 2. ed. (versio eletronica). Rio de Janeiro:
Forense, 2013, p. 655-656.
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da atuacdo administrativa, por meio da constru¢do de entendimentos juridicos e do dever de
serem seguidos em casos semelhantes analisados pela administragao (art. 2°, p. unico, XIII c/c
art. 50, caput, VII). Muito embora esse diploma legislativo se apresente, em rigor, como texto
normativo disciplinador do processo administrativo federal, suas disposi¢des tem fundamental
importancia para o tratamento normativo do processo administrativo e podem ser aplicadas,
inclusive para efeito de explicitar suas finalidades, ndo apenas para a esfera federal, mas

também no que diz respeito aos estados, Distrito Federal e municipios.

2.3 A LEI DE PROCESSO ADMINISTRATIVO FEDERAL (LEI N° 9.784/1999) COMO LEI
DE ABRANGENCIA NACIONAL

A Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, foi editada para regular o processo
administrativo no 4mbito da Administragdo Publica Federal.??! De acordo com Romeu Felipe
Bacellar Filho, “ela representa o principal caderno normativo a conformar, de uma vez por
todas, o processo administrativo como instrumento por exceléncia de atuagdo do Poder Publico

na esfera federal.””?*?

Interessam-nos, especificamente, para o desenvolvimento da investigacdo a que nos
propomos, dois aspectos do seu texto, consistentes na sua natureza geral em relacdo aos
processos administrativos especificos no ambito da Administracdo Publica Federal e na sua
aplicabilidade aos outros entes federativos em razdo de seu contetido abrangente, voltado a

estabelecer principios e regras norteadores para a atuagdo processual da administra¢do publica.

Quanto ao primeiro aspecto, o artigo 69 da Lei n® 9.784/1999 estabelece que “os
processos administrativos especificos continuardo a reger-se por lei propria, aplicando-se-lhes
apenas subsidiariamente” os seus preceitos. Dessa forma, a Lei n° 9.784/1999 convive
harmoniosamente com leis que trataram processos administrativos especificos, como o
processo de licitacdo, o processo administrativo fiscal, os processos de tombamento e

desapropriagio, entre outros;*?? porque se apresenta como lei geral de processo administrativo

221 Dispde o artigo 1° da Lei n°® 9.784/1999 que seu texto “estabelece normas basicas sobre o processo
administrativo no dmbito da Administracdo Federal direta e indireta, visando, em especial, a protecdo dos
direitos dos administrados e ao melhor cumprimento dos fins da Administragdo.”

22 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Processo e procedimento administrativo. /n: BACELLAR FILHO, Romeu
Felipe; MARTINS, Ricardo Marcondes. Tratado de direito administrativo: ato administrativo e procedimento
administrativo, 2014, p. 463.

22 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Aplicabilidade da lei de processo administrativo federal. /n: BITENCOURT
NETO, Eurico, MARRARA, Thiago (coord.). Processo administrativo brasileiro: estudos em homenagem aos
20 anos da lei federal de processo administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2020, p. 32.
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federal, que estabelece normas gerais para todas as espécies de processo administrativo,
incidindo, assim, sobre a totalidade dos processos conduzidos na esfera federal; mas tem a sua
aplicacdo afastada caso exista normativa especifica para determinado setor (a guisa de exemplo,
a Lei n® 8.112/1991 para o processo administrativo disciplinar dos servidores civis da Unido,

autarquias e fundagdes federais), hipotese em que serd aplicada apenas subsidiariamente.?2*

Quanto ao segundo aspecto, necessario esclarecer, incialmente, que a abrangéncia
nacional da Lei n® 9.784/1999 e a sua aplicabilidade a outras esferas administrativas distintas
da Unido (estados, Distrito Federal e municipios) nao decorre de uma suposta competéncia
privativa da Unido para legislar sobre processo administrativo, como poderia sugerir a leitura
do inciso I do artigo 22 da Constituicdo, que prevé a competéncia privativa da Unido para
legislar sobre direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo,
aeronautico, espacial e do trabalho. De acordo com Bacellar Filho, a interpretagdo desse
dispositivo constitucional deve ser no sentido que “a competéncia privativa da Unido ali
descrita para legislar sobre ‘direito processual’ refere-se ao processo judicial”, seja porque a
complexidade e variedade da atuagdo administrativa por meio de processos administrativos
inviabiliza a conclusdao de que caberia apenas a Unido legislar sobre processo administrativo;
seja porque a competéncia para legislar sobre processo e procedimento administrativo ¢
correlata a atribuicdo de competéncia material dada pela Constituicdo para legislar sobre

determinado instituto de direito administrativo.?%

O mesmo raciocinio se aplica ao inciso XI do artigo 24 da Constitui¢do, que preve
competéncia concorrente da Unido, dos estados e do Distrito Federal para legislar sobre
procedimentos em matéria processual.’?® O que ocorre é que, conforme Carmen Liicia Antunes
Rocha, a competéncia legislativa para tratar de processo administrativo € procedimentos que

lhe sdo inerentes decorre da autonomia politica e capacidade de auto-organizagdo e autogoverno

224 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Processo e procedimento administrativo. /n: BACELLAR FILHO, Romeu
Felipe; MARTINS, Ricardo Marcondes. Tratado de direito administrativo: ato administrativo e procedimento
administrativo, 2014, p. 464-465.

225 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Processo e procedimento administrativo. In: BACELLAR FILHO, Romeu
Felipe; MARTINS, Ricardo Marcondes. Tratado de direito administrativo: ato administrativo e procedimento
administrativo, 2014, p. 466. Em posigdo contraria, com a qual ndo concordamos, Bernado Strobel Guimaraes
defende a aplicagdo direta da Lei n® 9.784/1999 a todos os entes da Federagdo por entender que processo
administrativo esté inserido na competéncia privativa da Unido para legislar sobre processo (GUIMARAES,
Bernado Strobel. Ambito de validade da lei de processo administrativo [Lei 9.784/1999] — para além da
Administragdo Federal. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, v. 235, p.
233-255, jan./mar. 2004).

226 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Processo e procedimento administrativo. /n: BACELLAR FILHO, Romeu
Felipe; MARTINS, Ricardo Marcondes. Tratado de direito administrativo: ato administrativo e procedimento
administrativo, 2014, p. 466.
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conferida pela Constituicdo da Republica (art. 18) as unidades federativas, visto que o processo
administrativo € o “instrumentalizador das condutas administrativas™ e, por isso, “deve estar
inserido no espaco de competéncia propria e autdnoma de cada entidade federada.”?*’” O mesmo

posicionamento ¢ defendido, em doutrina, por Ricardo Marcondes Martins, para quem

Os arts. 22, I e 24, XI ndo tratam da competéncia para legislar sobre processo
administrativo. A Constitui¢do de 1988 disciplinou a competéncia para legislar das
entidades federativas, principalmente, em quatro dispositivos: nos arts. 22, 24, 25 e
30. Previu-se até o direito espacial, mas em nenhum deles, o Direito Administrativo.
Niao foi esquecimento do constituinte: legislar sobre direito administrativo é
decorréncia logica da autonomia politica do ente federativo, expressamente prevista
no art. 18. Sempre que o constituinte quis excepcionar essa regra o fez expressamente,
como, por exemplo, no inciso XXVII do art. 22. Nao havendo referéncia expressa nos
incisos I do art. 22 e XI do art. 24 ao Direito Administrativo a regra geral permanece
incolume: esses dispositivos so se aplicam a fungfo jurisdicional. Legislar sobre o
processo e procedimento administrativos de cada entidade federativa compete a
respectiva entidade.?*®

Portanto, a edicdo de leis sobre processo administrativo compete a cada unidade
federativa, pois insere-se na autonomia politico-administrativa conferida a Unido, aos estados,

ao Distrito Federal e aos municipios pelo caput do artigo 18 da Constituicdo da Republica.??’

Todavia, a edi¢ao de leis estaduais, distritais € municipais de processo administrativo
encontra limites no regime constitucional. Assim, aquilo que transgrida as garantias processuais

1230 ¢ invalido juridicamente, pois “os principios

fundamentais previstas no texto constituciona
constitucionais processuais sdo fundamentos necessarios da legislagdo sobre processo
administrativo a serem tomados em consideracdo e acatados, em sua integralidade material e

formal, pelo legislador estadual e municipal.”?’!

Ha, inclusive, quem afirme, a despeito de a Lei n° 9.784/1999 ter sido editada para
dispor sobre o processo administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal direta e
indireta (art. 1°), que ela se apresenta como lei de abrangéncia nacional, porque estabelece
principios e regras norteadores da atuacdo processual da administragdo. Maria Sylvia Zanella

Di Pietro, por exemplo, afirma que a Lei n° 9.784/1999 ndo estabelece procedimentos

227 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais do processo administrativo no direito brasileiro.
Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Fundagio Getulio Vargas, n. 209, p. 189-222, jul./set. 1997.

228 MARTINS, Ricardo Marcondes. O conceito cientifico de processo administrativo. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, n. 235, p. 321-381, jan./mar. 2004.

229 CRFB: “Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unifo,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autonomos, nos termos desta Constitui¢cao.”

230 Via de exemplo, a garantia do devido processo legal (CRFB, art. 5°, LIV), o principio do contraditério (art. 5°,
LV), e o dever de motivagao das decisdes juridicas (art. 97, IX) e a sua publicidade (CRFB, art. 37, caput).

B1 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais do processo administrativo no direito brasileiro.
Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, n. 209, p. 189-222, jul./set. 1997.
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especificos a serem seguidos pela administracdo publica, mas o minimo essencial que todos os
processos administrativos devem observar para assegurar o respeito aos principios
constitucionais da administragdo publica, pois suas disposi¢des dizem respeito a aplicagdo de
principios constitucionais processuais que, por essa razdo, nao podem deixar de serem
observados em todas as esferas de governo.?*? Todavia, Di Pietro assume que isso nio exclui a
competéncia dos estados e municipios para terem sua legislagdo propria, caso em que as

disposi¢des da Lei n® 9.784/1999 apenas lhe serdo aplicadas de forma subsidiaria.

Nessa perspectiva, apesar de todas as unidades federativas terem competéncia para
legislar sobre os processos administrativos que se desenvolvem em sua esfera de atuagdo, na
hipdtese de ndo terem exercido essa competéncia legislativa, ou, mesmo quando exercida,
houver omissdo de alguma disposi¢cdo basica prevista na Lei n® 9.784/1999, essa lei federal

podera ser aplicada em razdo de seu carater subsidiario.>*?

Além do fato de ser aplicada subsidiariamente no ambito dos estados e municipios, a
Lei n°® 9.784/1999 também acaba por adquirir abrangéncia nacional em virtude da sua

234 consoante

reprodugao e assimilagao pelas unidades federativas que editaram leis proprias,
podemos observar das leis de processo administrativo dos estados do Alagoas (Lei Estadual n°
6.161/2000), Amazonas (Lei Estadual n° 2.794/2003), Goias (Lei Estadual n® 13.800/2001),
Maranhdo (Lei Estadual n° 8.959/2009), Mato Grosso (Lei Estadual n® 7.692/2002), Minas
Gerais (Lei Estadual n°® 14.184/2002), Para (Lei Estadual n® 8.972/2020), Pernambuco (Lei
Estadual n°® 11.781/2000), Piaui (Lei Estadual n°® 6.782/2016), Rio de Janeiro (Lei Estadual n°
5.427/2009), Rio Grande do Norte (Lei Complementar Estadual n® 303/2005), Rio Grande do

Sul (Lei Estadual n® 15.612/2021), Rondo6nia (Lei Estadual n°® 3.830/2016), Roraima (Lei

22 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Aplicabilidade da lei de processo administrativo federal. /n: BITENCOURT
NETO, Eurico; MARRARA, Thiago (coord.). Processo administrativo brasileiro: estudos em homenagem aos
20 anos da lei federal de processo administrativo, 2020, p. 28-30.

233 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Aplicabilidade da lei de processo administrativo federal. /n: BITENCOURT
NETO, Eurico; MARRARA, Thiago (coord.). Processo administrativo brasileiro: estudos em homenagem aos
20 anos da lei federal de processo administrativo, 2020, p. 32. Cumpre destacar que o Superior Tribunal de
Justica também possui entendimento no sentido de ser aplicavel a Lei n® 9.784/1999 aos entes da federagdo que
ndo possuirem legislagdo propria, tendo, inclusive, sumulado esse entendimento no enunciado de n® 636: “A
Lei n° 9.784/99, especialmente no que diz respeito ao prazo decadencial para a revisdo de atos administrativos
no ambito da Administragdo Publica federal, pode ser aplicada, de forma subsidiéria, aos estados e municipios,
se inexistente norma local e especifica que regule a matéria.” (grifamos) Consoante o voto do Ministro Arnaldo
Esteves Lima em um dos precedentes subjacentes a referida simula, “ausente lei local especifica, a Lei 9.784/99
pode ser aplicada de forma subsididria no ambito dos demais Estados-Membros, tendo em vista que se trata de
norma que deve nortear toda a Administragdo Publica, servindo de diretriz aos seus demais 6rgaos.” (REsp n°
852.493/DF, Relator o Ministro Arnaldo Esteves Lima, DJe de 25/8/2008).

234 Nesse sentido: MEDAUAR, Odete. A Lein®9.784, de 29 de janeiro de 1999: formagio e caracteristicas centrais.
In: BITENCOURT NETO, Eurico, MARRARA, Thiago (coord.). Processo administrativo brasileiro: estudos
em homenagem aos 20 anos da lei federal de processo administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2020, p. 17.
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Estadual n° 418/2004), Distrito Federal (Lei Distrital n® 2.834/2001, que se limita a estabelecer
a aplicacao da Lei n°® 9.784/199 no ambito distrital) e da Bahia (Lei Estadual n° 12.209/2011,
que também acrescenta disposicoes do regime disciplinar dos servidores e outros
procedimentos especificos).?> Em ambito municipal, observa-se a edi¢do de leis de processo
administrativo inspiradas no texto da Lei n° 9.784/1999 nos municipios de Cuiaba (Lei
Municipal n° 5.806/2014), Goiania (Lei Municipal n® 9.861/2016) e Sao Paulo (Lei Municipal
n°® 17.607/2021 que, de modo singelo, reproduz apenas a parte inicial da Lei n°® 9.784/1999).

Por fim, cumpre esclarecer que, para efeito de aplicacao da Lei n® 9.784/1999, deve
ser adotado o conceito mais amplo de administragdo publica (todos os 6rgdos, entidades e
instituicdes que exercem func¢do administrativa). Disso resulta que as suas disposigdes
alcancam os processos administrativos que se desenvolvem em qualquer dos poderes do Estado,

abrangendo, inclusive, a administracio indireta, os tribunais de contas e o Ministério Publico.?*

2.4 A APLICACAO SUPLETIVA E SUBSIDIARIA DO CPC-2015 AOS PROCESSOS
ADMINISTRATIVOS

Também se opera, entre nds, aplicagdo supletiva e subsididria do Codigo de Processo
Civil aos processos administrativos, consoante previsao do artigo 15 do CPC-2015, no sentido
de que “na auséncia de normas que regulem processos eleitorais, trabalhistas ou

administrativos, as disposi¢oes deste Codigo lhes serdo aplicadas supletiva e subsidiariamente.”

Quanto a isso, deve estar claro que a “auséncia de normas” referida pelo dispositivo

ndo significa “auséncia de leis ou de codigos”, pois “o legislador referiu, textualmente, a

235 Cumpre destacar que a Lei n° 10.177/1998 do Estado de Sdo Paulo também se diferencia da lei federal em
alguns aspectos, especialmente no estabelecimento de procedimentos especificos, mas contém a mesma
estrutura principiologica da Lei n® 9.784/1999 que foi editada um ano depois da lei paulista.

236 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Aplicabilidade da lei de processo administrativo federal. /n: BITENCOURT
NETO, Eurico; MARRARA, Thiago (coord.). Processo administrativo brasileiro: estudos em homenagem aos
20 anos da lei federal de processo administrativo, 2020, p. 35. Embora o paragrafo 1° do artigo 1° da Lei n°
9.784/1999 nao tenha contemplado expressamente os tribunais de contas e o Ministério Publico em seu texto,
o entendimento que deve prevalecer ¢ o de que essas instituigdes se sujeitam as disposi¢des da lei federal de
processo administrativo. Nesse sentido, Maria Sylvia Zanella Di Pietro defende que o fato de os tribunais de
contas se sobreporem as decisdes das autoridades publicas de todos os niveis — ja que sua fungdo é de controle
e tem base constitucional — ndo retira a natureza administrativa de suas atribuigdes; e que seria um contrassenso
admitir que o Ministério Piblico (a quem ¢ outorgada a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis) pudesse atuar com inobservancia de normas consideradas
essenciais ao devido processo legal. Por isso, naquilo em que forem omissas as leis especificas que disciplinam
a atuagdo dessas institui¢des em processos administrativos, aplica-se subsidiariamente a Lei n® 9.784/1999, que
tem o mérito de especificar o modo como devem ser atendidos os principios constitucionais incidentes sobre a
atividade administrativa (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Aplicabilidade da lei de processo administrativo
federal. In: BITENCOURT NETO, Eurico, MARRARA, Thiago (coord.). Processo administrativo brasileiro:
estudos em homenagem aos 20 anos da lei federal de processo administrativo, 2020, p. 37-39).
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auséncia de normas juridicas, ou seja, “preceitos especificos”.?*” Assim, o artigo 15 do CPC-
2015 possibilita a sua incidéncia em situagdes que a Lei n° 9.784/1999 e outros diplomas

normativos sobre processo do administrativo ndo trouxeram disciplina.

De acordo com Hermes Zaneti Junior, a aplicagdo subsidiaria ocorre quando ha a
integracdo da legislacdo subsidiaria na legislagdo principal para preencher suas lacunas,
citando, como exemplo, a aplicacdo da disciplina dos recursos no CPC-2015 a legislagao
principal que rege o mandado de seguranca.’?® Nesse caso, a lei principal do mandado de
seguranca ¢ a Lei n° 12.016/2009. Contudo, como essa lei ndo disciplina os recursos, ¢
necessaria a aplicacdo subsidiaria do CPC-2015. A aplicacdo supletiva ou complementar,

segundo Zaneti Jinior, ocorre quando uma lei completa outra e lhe confere um sentido geral.

Dessa forma, o CPC-2015 funda uma série de novos principios e regras como normas
processuais fundamentais, tais como os principios da boa-f¢ processual (art. 5°) e da cooperagao
(art. 6°), a regra da ordem cronoldgica de julgamento (art. 12), a fundamentagdo analitica
adequada (art. 489, p. 1°) e os precedentes judiciais (arts. 489, p. 1°, V e VI; e arts. 926 ¢ 927),

que devem complementar todas as legislagdes processuais especiais de forma supletiva.*

Por sua vez, Egon Bockmann Moreira explica que o artigo 15 positiva a incidéncia do
CPC-2015 aos processos administrativos tanto nos casos em que se constatar omissdo
legislativa, como naqueles em que o dispositivo a ser aplicado possa ser intensificado,
valorizado ou aprimorado no caso concreto por meio da incidéncia de norma positivada no
Codigo de Processo Civil.?*? Nesse sentido é que, por exemplo, o inciso IV do paragrafo 1° do
artigo 489 do CPC-2015 pode ser aplicado supletivamente as leis que disciplinam o processo
administrativo para determinar que a administracao publica enfrente todos os argumentos

deduzidos no processo capazes de, em tese, infirmar a conclusdo adotada. Assim, ndo obstante

237 MOREIRA, Egon Bockmann. O novo Codigo de Processo Civil e sua aplicagdo no processo administrativo.
Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, v. 273, p. 313-334, set./dez. 2016.

238 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 417.

239 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 417-418.

240 MOREIRA, Egon Bockmann. O novo Cédigo de Processo Civil e sua aplicagdo no processo administrativo.
Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Fundagao Getulio Vargas, v. 273, p. 313-334, set./dez. 2016.
Para o autor, a lei processual geral incidira em todos os processos regidos por leis processuais administrativas
especiais de forma supletiva (aquela que completa, serve de suplemento) ou subsidiaria (que ajuda ou que
reforca, aumenta). Nao obstante, preferimos a utilizagao do termo subsidiaria para designar o preenchimento de
lacunas e o termo supletiva para indicar o refor¢o ou aprimoramento, conforme proposto por Hermes Zaneti
Janior (ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos
formalmente vinculantes, 2019, p. 417-418).
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a Lei n® 9.784/1999 possua dispositivo que prevé o dever de motivagdo das decisdes
administrativas (art. 50),2*! 0 CPC-2015 podera ser aplicado supletivamente para intensificar
esse dever de fundamentacao juridica a partir da determinagao de enfrentamento de todos os

argumentos suscitados pelo interessado no bojo de um processo administrativo.

Importante mencionar, a proposito da nossa proposta de analise do artigo 15 do CPC-
2015, que este dispositivo teve sua constitucionalidade questionada no Supremo Tribunal
Federal por meio do ajuizamento da ADI n° 5492 pelo Governador do Estado do Rio de
Janeiro.?*? Segundo alega o autor da acdo, o artigo 15 do CPC-2015 viola a autonomia
federativa dos demais entes politicos, ndo competindo ao legislador federal ditar fonte
normativa para os demais entes federativos (ainda que de aplicacdo supletiva ou subsidiaria),
na medida em que o caput do artigo 18 e o paragrafo primeiro do artigo 25 da Constituicao
conferem competéncia legislativa aos proprios entes politicos para tratarem de seus respectivos

processos administrativos, o que corresponde a legislar sobre a sua forma de administrar.

Nao vemos, contudo, a inconstitucionalidade alegada, porque o dispositivo foi editado
no exercicio da competéncia privativa da Unido para legislar em ambito nacional sobre direito
processual, o que ndo significa legislar sobre processo administrativo. Segundo pensamos,
tanto o inciso I do artigo 22 da Constitui¢do, que prevé competéncia privativa da Unido para
legislar sobre direito processual, como o inciso XI do artigo 24 da Constituicao, que dispoe
sobre a competéncia concorrente da Unido, dos estados e do Distrito Federal para legislar sobre

procedimentos em matéria processual, se referem ao processo judicial **-***

Além disso, a aplicacdo do CPC-2015 aos processos administrativos decorre do fato
de o CPC-2015 se apresentar como a lei processual mais importante no Estado Democratico

Constitucional, na medida em que, considerando o sistema processual como um todo, ele

241 Que constitui disciplina da observancia do principio da publicidade (CRFB, art. 37, caput) e do contraditério
(CRFB, art. 5°, LV) que incidem no exercicio da fun¢do administrativa por meio dos processos administrativos.

242 Conferir em: <http://portal.stf jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4959031>. Acesso em: 10 fev. 2022.

243 No mesmo sentido: MARTINS, Ricardo Marcondes. O conceito cientifico de processo administrativo. Revista
de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Fundagdo Getllio Vargas, n. 235, p. 321-381, jan./mar. 2004. A
proposito, conferir o que expomos no subtopico anterior.

244 Em parecer sobre 0 mérito da ADI n°® 5492, a Procuradoria Geral da Republica opinou pela constitucionalidade
do dispositivo, afirmando que a aplicagdo supletiva e subsididria das disposi¢des do CPC-2015 ocorre somente
na auséncia de normas especificas sobre processo eleitoral, trabalhista ou administrativo. Enfim, para o
Ministério Publico, ndo ha afronta a autonomia dos estados para dispor sobre processo administrativo, pois a
norma nacional ndo afasta a vigéncia de legislacao regional e local, mas apenas prevé a possibilidade do CPC-
2015 ser aplicado em caso de inexisténcia de lei estadual ou municipal sobre o tema. (Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4959031>. Acesso em: 10 fev. 2022)
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compde o nucleo entorno do qual gravitam os demais ordenamentos processuais.>*> Portanto,
sendo o diploma processual mais completo e mais abrangente sobre o direito processual, é
natural e recomendavel que as disposi¢oes do CPC-2015 sejam utilizadas para colmatar

lacunas, refor¢ar ou aprimorar as outras legislagdes processuais.

Nao obstante a isso, ¢ preciso ter em mente a adverténcia feita por Hermes Zaneti
Junior, no sentido de que a aplicacdo do CPC-2015 aos demais processos depende de um duplo
filtro de adaptacao. Em suas proprias palavras, “as normas do CPC nao podem estar em conflito
com os principios ¢ a logica proprias do direito processual que sera completado™; e, além disso,
“ha necessidade de conformacdo constitucional no resultado obtido com a aplicacdo do
CPC.”?* Assim, se nio houver conflito com uma disposi¢do da lei processual administrativa,
e se o resultado da aplicacdo do CPC-2015 ndo for capaz de contrariar principios e garantias
fundamentais processuais expressos no texto constitucional, serd possivel a aplicagdo do CPC-

2015 nos processos administrativos.

Também para Egon Bockmann Moreira existe a exigéncia de compatibilidade entre
diplomas para aplicagdo do CPC-2015 aos processos administrativos. De acordo com esse
autor, a aplicagdo supletiva e subsidiaria do CPC-2015 tem como pressuposto a compatibilidade
da disposicao a ser aplicada com a racionalidade do processo administrativo, pressupondo-se a
harmonizagao reciproca dos diplomas normativos (e ndo a exclusdo de um deles), sendo a

compatibilidade a ideia-chave para a incidéncia.”*’

Disso resulta que “o CPC/2015 ndo pode ser compreendido como lei estranha ou
extraordinaria ao processo administrativo (inclusive em relagdo a Lei n® 9.784/1999)”, visto
que deve ser aplicado aos processos administrativos “tanto nos casos de omissdo da lei
especifica como naqueles em que proveja solugdo mais adequada ao caso concreto (desde que
compativel com o regime juridico-administrativo)”, ou seja, o CPC-2015 deve ser aplicado
ainda que ndo haja omissao em sentido estrito (entendida como ““a mais absoluta auséncia de

norma”), pois o que estd em jogo é a aplicagio do principio da efetividade.?*®

245 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 416.

246 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 416-417.

24T MOREIRA, Egon Bockmann. O novo Codigo de Processo Civil e sua aplica¢do no processo administrativo.
Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Fundagao Getulio Vargas, v. 273, p. 313-334, set./dez. 2016.

248 MOREIRA, Egon Bockmann. O novo Codigo de Processo Civil e sua aplicagdo no processo administrativo.
Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, v. 273, p. 313-334, set./dez. 2016.
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2.5 PROCESSO ADMINISTRATIVO E RACIONALIDADE JURIDICA

Vimos que o processo administrativo ¢ o modo de exercicio da fungdo administrativa
por exceléncia, pois confere objetividade, previsibilidade, conteng¢do do arbitrio, respeito aos
direitos e garantias dos interessados, participagao democratica e melhor contetudo das decisoes.
Também assentamos que as disposi¢des da Lei n® 9.784/1999 t€ém fundamental importancia
para o tratamento normativo do processo administrativo, podendo ser aplicadas ndo apenas no
ambito federal, mas também nos processos administrativos conduzidos pelos demais entes
federativos. Referimos, ainda, que as disposi¢des do CPC-2015 também podem ser aplicadas
nos processos administrativos, quando compativeis com o regime juridico-administrativo, e
desde que do resultado dessa integracdo normativa puder resultar o melhor atendimento dos

principios e garantias processuais fundamentais expressos no texto constitucional.

No que tange a aplicagdo do CPC-2015 aos processos administrativos, interessa-nos,
especificamente para os fins buscados neste trabalho, analisar em que medida o modelo de
processo estruturado pelo CPC-2015 ¢é operativo para orientar as decisdes juridicas firmadas na
esfera administrativa entorno da observancia da racionalidade juridica, entendida como o dever

de aplicacdo dos mesmos fundamentos juridicos para a decisdo de processos similares.

Esse modelo de processo possui como uma de suas diretrizes a exigéncia de
racionalidade para a atividade decisoria exercida pelos juizes e tribunais, mediante a concepgao
de modelo de precedentes vinculantes voltado a tornar mais objetiva a aplicagdo do direito,
limitando a discricionariedade judicial.>* Esse modelo de precedentes encontra fundamento
juridico-normativo no seu artigo 926, que institucionaliza o dever de as cortes de vértice

uniformizarem a sua jurisprudéncia (rectius: precedentes)*>’

e de manté-la estavel, integra e
coerente, de modo a possibilitar que o entendimento juridico firmado seja posteriormente
seguido pelos demais tribunais e juizes quando forem julgar casos que contenham a mesma

discussdo fatico-juridica que resultou na formag¢ao do precedente (CPC-2015, art. 927).

Além disso, para a correta utilizacdo dos precedentes, o modelo concebido pelo CPC-
2015 preve a exigéncia de identificagdo dos fundamentos determinantes do acordao que firmou

o precedente e da demonstragdo de que se ajustam ao caso sob julgamento (art. 489, p. 1°, V),

24 MADUREIRA, Claudio. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do formalismo-
valorativo, 2017, p. 177.

230 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 368-369.
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bem como que, para deixar de aplicar precedente, o julgador deve demonstrar que o caso sob
julgamento contém distingdo fatica que ndo permite a aplicacdo da mesma solucdo juridica do

caso precedente ou, ainda, a ocorréncia de superacao daquele entendimento (art. 489, p. 1°, VI).

Ocorre que, no ambito dos processos administrativos, em que pese ser depreendida a
exigéncia de uniformizaco das interpretagdes juridicas da administracdo publica,?! ndo h4, no
principal diploma normativo que trata de processo administrativo no Brasil (Lein®9.784/1999),
disciplina detalhada a respeito da metodologia de aplicacdo de decisdes administrativas
uniformizadoras de entendimentos juridicos. A propdsito dessa afirmagao, observamos que a
Lei n®9.784/1999 prevé o dever de indicagdo dos fatos e dos fundamentos juridicos quando da
prolagdo de ato ou decisao administrativa que deixe de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a
questdo ou discrepe de pareceres, laudos, propostas e relatérios oficiais (art. 50, VII) sem,
contudo, prever a necessidade de demonstracao de distingdo entre processos ou a superacao do

entendimento, conforme previsto analiticamente pelo CPC-2015 (art. 489, p. 1°, VI).

Disso resulta que os incisos V e VI do paragrafo 1° do artigo 489 do CPC-2015 podem
ser aplicados aos processos administrativos para institucionalizar o dever de identificagcdo dos
fundamentos determinantes das decisdes uniformizadoras de entendimentos juridicos firmadas
no ambito administrativo, e para demonstragao que aqueles fundamentos se ajustam ao processo
administrativo sob analise, ensejando a adogdo da mesma solugio juridica.?>?> Valendo-se da
adverténcia feita por Zaneti Junior quanto aos requisitos para aplicacdo do CPC-2015 a outros
ordenamentos processuais (compatibilidade e conformagdo constitucional),?>* consideramos
haver compatibilidade com o regime juridico-administrativo, e o resultado da integragao
normativa resulta no melhor atendimento dos direitos fundamentais assegurados no texto

constitucional, especialmente os da seguranga juridica, da igualdade e da liberdade.?>*

231 Conforme se verifica da previsio do inciso XIII do paragrafo tnico do artigo 2° da Lei n°®9.784/1999, no sentido
de que nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de interpretagdo da norma
administrativa da forma que melhor garanta o atendimento do fim publico a que se dirige, vedada aplicagdo
retroativa de nova interpretagdo. Vendo, nesse dispositivo, um dos fundamentos para se reconhecer a existéncia
de precedentes administrativos no direito brasileiro, conferir: CARVALHO, Gustavo Marinho de. Precedentes
administrativos no direito brasileiro. Sdo Paulo: Contracultura, 2015 e OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende.
Precedentes no direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2018.
No sentido da aplicagdo do paragrafo 1° do artigo 489 do CPC-2015 aos processos administrativos, conferir:
NOHARA, Irene Patricia. Motivagdo do ato administrativo na disciplina de direito publico da LINDB. In:
VALIATI, Thiago Priess; HUNGARO, Luis Alberto; CASTELLA, Gabriel Morettini e. A Lei de Introdugdo e
o direito administrativo brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris: 2019, p. 15.
233 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 416. No ponto, conferir o que expomos no topico anterior.
234 A respeito da promogdo de seguranca juridica, igualdade e liberdade por meio da utilizacdo de decisdes
uniformizadoras de entendimentos juridicos, conferir o que expomos nos subtopicos 1.1.2 e 1.1.3 deste trabalho.

252
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Indagacdo diversa, porém, consiste em determinar se o modelo de precedentes
concebido pelo CPC-2015, especialmente o seu nucleo dogmatico (arts. 926, 927 e 489, p. 1°,
V e VI),?° também ¢é operativo para orientar a prolagio de decisdes uniformizadoras de
entendimentos juridicos na esfera administrativa. Em outras palavras, necessario analisarmos
se os precedentes judiciais condicionam a propria formacdo das interpretagdes juridicas da
administracao publica. Isso permitira solucionar o problema de pesquisa proposto, consistente
em investigar como evitar que, nos casos concretos, exista conflito interpretativo entre os
instrumentos administrativos de uniformiza¢ao de posicionamentos juridicos previstos no
inciso IV do paragrafo 4° do artigo 496 do CPC-2015 e os precedentes judiciais elencados nos
incisos I, II e III do mesmo dispositivo legal, tanto para os fins de dispensa da remessa

necessaria como para orientacao das posturas juridicas da administragdo publica.

Antes disso, contudo, necessario analisarmos a relagao existente entre o previsto no
inciso IV do paragrafo 4° do artigo 496 do CPC-2015, que associa as orientagoes
administrativas ao modelo de precedentes, no paragrafo unico do artigo 24 da LINDB, que
define como orientagdo geral as interpretacoes contidas em atos publicos de carater geral da
administracdo e, sobretudo, no artigo 30 da LINDB,° que determina que as autoridades
administrativas atuem para aumentar a seguranca juridica na aplicacdo das disposicdes
normativas, inclusive por meio de sumulas administrativas e respostas a consultas, que “terao

carater vinculante em relagdo aos 6rgaos e entidades a que se destinam, até ulterior revisao.”

Conforme abordaremos na sequéncia do nosso trabalho, esses dispositivos do CPC-
2015 e da LINDB devem ser compreendidos no contexto dos fendmenos da indeterminagdo do
direito e do dever de criagdo de instrumentos de uniformizagdo interpretativa como critério de
racionalidade, legitimidade e institucionalidade da atividade decisoria publica, a partir do seu
efetivo respeito na dimensao horizontal (proprio 6rgao ou entidade) e vertical (todos os 6rgaos

e entidades sujeitos a hierarquia institucional).?’

255 Esse regramento foi detidamente analisado nos topicos 1.2 e 1.3 desta dissertagdo, para o qual remetemos o
leitor a fim de evitarmos repetigdes desnecessarias.

2% Esses artigos da LINDB foram incluidos pela Lei n® 13.655/2018, que “reforga vérios principios j4 amplamente
consagrados pela doutrina, pela jurisprudéncia e pela Lei n° 9.784/99, especialmente os da seguranca juridica e
da motivagdo.” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Aplicabilidade da lei de processo administrativo federal.
In: BITENCOURT NETO, Eurico, MARRARA, Thiago (coord.). Processo administrativo brasileiro: estudos
em homenagem aos 20 anos da lei federal de processo administrativo, 2020, p. 31)

25T MOREIRA, Egon Bockmann; PEREIRA, Paula Pessoa. Art. 30 da LINDB: o dever publico de incrementar a
seguranca juridica. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Fundacdo Getulio Vargas, Edicao
Especial: Direito Publico na Lei de Introdugao as Normas do Direito Brasileiro — LINDB (Lei n°® 13.655/2018),
p. 243-274, nov. 2018.
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3 AS ORIENTACOES ADMINISTRATIVAS VINCULANTES

O CPC-2015 prevé a dispensa da remessa necessaria quando a sentenga proferida
contra o poder publico contiver fundamento coincidente com orientacdo vinculante firmada no
ambito administrativo do proprio ente publico, consolidada em manifestacdo, parecer ou
sumula administrativa (art. 496, p. 4°, IV). O paragrafo unico do artigo 24 da LINDB auxilia
na compreensao do dispositivo da lei processual, pois define como espécie de orientagdo geral
as interpretagoes ¢ especificagdes contidas em atos publicos de carater geral da administra¢do
publica. Por sua vez, o artigo 30 da LINDB confere cardter vinculante as interpretacdes e
especificagdes contidas nas orientacdes administrativas, quando prevé que as autoridades
publicas devem atuar para aumentar a seguranca juridica na aplicagdo das normas, por meio
da utilizagdo de sumulas administrativas e respostas a consultas, que terdo carater vinculante

em relacdo aos 6rgdos e entidades a que se destinam, até ulterior revisao.

Esses dispositivos, quando analisados conjuntamente, conformam o que em doutrina

se convencionou chamar de orientacées administrativas vinculantes.*>®

O primeiro deles (CPC-2015, art. 496, p. 4°, IV), confere cardter vinculante as
chamadas orientacdes administrativas vinculantes, na medida que impede o envio dos processos
aos tribunais de segunda instancia para o reexame das condenagdes do poder publico. A rigor,
o impedimento da remessa necessaria decorre da propria dispensa da interposicao de recurso
pelo orgdo de representacdo judicial do ente publico condenado, demonstrando que os
posicionamentos juridicos firmados na esfera administrativa devem ser observados pelos
advogados piiblicos no exercicio de suas fungdes judicantes.”’ Isso garante racionalidade ao
exercicio da fun¢do administrativa, impedindo que o poder publico se manifeste de modos

distintos, conforme esteja atuando na esfera judicial ou administrativa.

238 Adotamos a denominagdo orientagdes administrativas vinculantes, conforme cunhada por Claudio Madureira,
para nos referirmos, de forma genérica, as orientagdes vinculantes firmadas no ambito administrativo do proprio
ente publico, consolidada em manifestagao, parecer ou simula administrativa (CPC-2015, art. 496, p. 4°, IV).
Conferir: MADUREIRA, Claudio. Licita¢des, contratos e controle administrativo: descrigao sistematica da Lei
n°® 14.133/2021 na perspectiva do modelo brasileiro de processo. Belo Horizonte: Forum, 2021, p. 498-499.

29 DIDIER JR., Fredie; CUNHA, Leonardo Carneiro da. Remessa necessaria. In: ARAUJ 0, José Henrique Mouta;
CUNHA, Leonardo Carneiro da; RODRIGUES, Marco Antonio (coord.). Cole¢cdo repercussoes do novo CPC:
fazenda publica. v. 3. 2. ed. Salvador: Juspodivm, 2016, p. 186-187. Conforme enunciado n° 34 do FPPC,
“considera-se abusiva a defesa da Administracdo Publica, sempre que contrariar entendimento coincidente com
orienta¢do vinculante firmada no &mbito administrativo do proprio ente publico, consolidada em manifestagao,
parecer ou sumula administrativa, salvo se demonstrar a existéncia de distingdo ou da necessidade de superacao
do entendimento.” (XI Férum Permanente de Processualistas — Brasilia, 2022. Enunciados atualizados.
Disponivel em: <https://diarioprocessual.com/2022/03/23/enunciados-fppc-2022/>. Acesso em: 28/07/2022)
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O paragrafo unico do artigo 24 da LINDB, por sua vez, deixa expresso o entendimento
de que as orientagdes administrativas vinculantes sdo formadas a partir do exercicio de
atividade interpretativa dos textos normativos pela administragio publica.?®® Essa compreensdo
fica ainda mais clara a partir da leitura do caput do mesmo dispositivo, no sentido de que a
posterior mudan¢a de orientacdo geral (leia-se, formagdo de nova interpreta¢do) nao pode

retroagir e ensejar a declaracio de invalidade de situagdes juridicas plenamente constituidas.?*!

Ja o terceiro dispositivo mencionado (LINDB, art. 30), prevé que a administragao

’ : I3 : 13 . ~ 29 . .
publica deve promover ‘“seguranca juridica na aplicacdo das normas” (rectius: textos
normativos), consolidando suas interpretagdes juridicas em sumulas administrativas ou
respostas a consultas, que terdo carater vinculante em relacdo aos 6rgdos e entidades a que se
destinam. Ele encerra, pois, a projecdo, no ambito administrativo, do cardter vinculante

conferido as orientagdes administrativas pelo CPC-2015 (art. 496, p. 4°, IV).

Da conjugacao entre eles (CPC-2015, art. 496, p. 4°, IV c¢/c LINDB, art. 24, p. inico ¢
art. 30), resulta a nossa compreensdo de que as orientagoes administrativas vinculantes
correspondem as interpretagoes e especificagoes consolidadas pela administracdo publica em
atos publicos de cardter geral, na medida em que essas interpretacdes e especificagcdes
constituem o entendimento juridico da administragcdo publica acerca de determinada questao de

direito, vinculando a sua atuacdo aos parametros interpretativos estabelecidos.

260 Conforme estabelecido no paragrafo unico do artigo 24 da LINDB, “consideram-se orientagdes gerais as
interpretacdes e especificagdes contidas em atos publicos de carater geral ou em jurisprudéncia judicial ou
administrativa majoritaria, e ainda as adotadas por pratica administrativa reiterada e de amplo conhecimento
publico”. Da leitura desse dispositivo, depreende-se ser considerada orientacdo geral, além das interpretagdes e
especificagdes contidas em atos publicos de carater geral (orientagdes administrativas vinculantes), a
Jjurisprudéncia judicial majoritaria, a jurisprudéncia administrativa majoritaria e as prdticas administrativas
reiteradas ¢ de amplo conhecimento publico. Importante observarmos que o dispositivo da LINDB néo
estabelece qualquer critério ou regra de prevaléncia entre os instrumentos que menciona, da mesma forma que
ndo o faz o paragrafo 4° do artigo 496 do CPC-2015 quando trata dos instrumentos de uniformizagdo de
posicionamentos juridicos da administracdo publica e do poder judiciario que dispensam a remessa necessaria.
Ademais, cumpre esclarecermos que a jurisprudéncia judicial majoritdria, que entendemos corresponder aos
precedentes vinculantes firmados pelo voto majoritario do 6rgéo colegiado do poder judiciario, foi abordada
no primeiro capitulo desta dissertagdo, para o qual remetemos o leitor. A proposito desse nosso entendimento,
veja que o CPC-2015 se refere a jurisprudéncia no caput do artigo 926, sem que isso tenha impedido a doutrina
processualista de considerar, no dispositivo, a recep¢ao de um modelo de precedentes (ZANETI JR., Hermes
O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente vinculantes, 2019, p. 368
e 375). Quanto as demais orientagdes gerais (jurisprudéncia administrativa majoritaria e praticas administrativas
reiteradas e de amplo conhecimento publico), referidas no paragrafo tinico do artigo 24 da LINDB, o corte
metodolégico da presente pesquisa ndo comporta a sua analise, posto implicar na discuss@o a respeito do
reconhecimento da existéncia e caracterizagdo de precedentes administrativos no direito positivo brasileiro.

261 LINDB: “Art. 24. A revisdo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, quanto a validade de ato,
contrato, ajuste, processo ou norma administrativa cuja produ¢ao ja se houver completado levara em conta as
orientagdes gerais da época, sendo vedado que, com base em mudanga posterior de orientacao geral, se declarem
invalidas situagdes plenamente constituidas.”
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3.1 DELIMITACAO DO CONCEITO

Compreendido, nesses termos, que as orientagoes administrativas vinculantes
decorrem da necessidade de consolidagdo da interpretacao dos textos normativos no campo da
aplicacdo do direito pela administragdo publica, cumpre identificar os instrumentos juridicos
que as veiculam, o érgdo que promove a consolidagdo interpretativa nelas contida e, ainda, as

finalidades que tendem a cumprir na ordem juridica brasileira.

3.1.1 A circunscricido do conceito de orientacdoes administrativas vinculantes as

manifestacoes, pareceres ou sumulas administrativas editadas pela Advocacia Publica

A primeira consideragdo a ser feita a respeito da delimitagdo do conceito de
orientacdes administrativas vinculantes, consiste em definir que ela encerra exercicio da
atividade tipica da Advocacia Publica quando orienta as posturas juridicas da administragao
publica por meio da edicdo de manifestacoes, pareceres ou sumulas administrativas que
consubstanciam o seu posicionamento juridico acerca de determinada questdo de direito

complexa, uniformizando a interpretagdo do direito em ambito administrativo.

Muito embora o inciso IV do pardgrafo 4° do artigo 496 do CPC-2015 ndo tenha
mencionado expressamente a Advocacia Publica em seu texto, ¢ fato que a unificacdo da
interpretagdo do direito em ambito administrativo por meio das orientagdes administrativas
vinculantes decorre, necessariamente, do exercicio das atribui¢des institucionais conferidas,

com exclusividade, 2 Advocacia Publica pelos artigos 131 e 132 da Constitui¢io.?*?

O primeiro desses dispositivos, confere a Advocacia-Geral da Unido a representagdo
juridica da Unido (atividade contenciosa) e a consultoria e o assessoramento do Poder
Executivo. O outro dispositivo, atribui as mesmas atribuicdes aos Procuradores dos Estados e
do Distrito Federal. Apesar de ndo ter sido previsto expressamente no texto constitucional, essas

atividades tipicas também sdo atribuidas a Advocacia Publica Municipal.*%

222 MADUREIRA, Claudio. Advocacia Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2016.

263 MADUREIRA, Claudio. Advocacia Publica, 2016, p. 99-100 ¢ MADUREIRA, Claudio. Instituigdo de
Procuradorias Juridicas no &mbito dos Municipios. Forum Municipal & Gestdo de Cidades,v. 5, p. 28-39,2014.
A titulo de exemplo, a Lei n° 3.024/2009 do Municipio de Ibiragu, situado no Estado do Espirito Santo,
reconhece, de forma expressa, a sujei¢do da Advocacia Publica Municipal ao texto constitucional, nos termos
seguintes: “Art. 8. Para todos os efeitos legais, a carreira de Procurador Municipal, do Quadro de Cargos de
Provimento Efetivo da Administra¢do Direta do Municipio de Ibiragu, é considerado fungao tipica de Estado,
sendo lhe aplicado, pelo principio da simetria, as disposi¢des do artigo 132 da Constitui¢do Federal de 1988.”
(MADUREIRA, Claudio; ARAUJO, Carlos André Luis. A Advocacia Pablica como atividade essencial ao
combate a COVID-19. In: CAMPOS, Adriana Pereira; MAZZEI, Rodrigo [coord.]. Questdes juridicas
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No exercicio da atividade contenciosa, os advogados publicos atuam como participes
da atividade cognitiva desenvolvida pela comunidade de intérpretes no campo da aplicagdo do

264 pois sua missdo nesse ambito é procurar convencer o poder judicidrio de que as

direito,
posturas defendidas pela administragdo publica encontram amparo no ordenamento juridico-
positivo. Na atividade de consultoria juridica, os advogados publicos orientam os agentes
estatais sobre como deve se dar a aplicagdo do direito, respondendo as consultas que lhe forem
formuladas pela administracdo publica a respeito, por exemplo, da correta incidéncia de
tributos, da concessao de pensodes e aposentadorias, entre outras situacdes concretas. Também
nessa atividade consultiva, os advogados publicos sdo chamados a se manifestar em processos

administrativos instaurados para a pratica de atos cuja confec¢do dependa de prévia analise

juridica, como ocorre nos processos de contratacio puiblica (licitagdes e contratos).?6

A partir da conjugagdo das duas atividades tipicas conferidas a Advocacia Publica
pelos artigos 131 e 132 da Constituicao, Claudio Madureira defende que os advogados publicos
realizam, ainda, uma terceira atividade tipica, que consiste no “controle da aplica¢do do Direito
pela Administragdo Publica.”*®® Conforme Madureira, o artigo 70 da Constituicdo atribui a
Advocacia Publica o controle interno do conteudo juridico das posturas adotadas pela
administracdo publica, ou seja, o controle da atividade administrativa no que toca aos aspectos

Juridicos.*®” Nas palavras do autor,

a Constituicdo da Republica trata da fiscalizacdo contabil, financeira, or¢amentaria,
operacional e patrimonial do poder publico entre os seus arts. 70 e 75. Esses
dispositivos constitucionais sdo dirigidos prima facie a Unido Federal, mas devem ser
aplicados, por simetria, também aos estados e municipios, ainda que assim ndo o
disponham textualmente as suas respectivas Constitui¢des Estaduais e Leis Organicas.
Essa atividade fiscalizatéria ¢ desempenhada por dois modos distintos: o controle
externo, exercido pelo Poder Legislativo, com o auxilio dos Tribunais de Contas, € o
controle interno, realizado pelos mecanismos de controle instituidos em cada érgéo
ou poder (art. 70). Em uma e outra modalidade de controle, a fiscalizagdo deve
abranger critérios de legalidade (ter o ato assento em lei), legitimidade (se o dinheiro
publico foi ou ndo bem aplicado) e economicidade (controle da eficiéncia na gestdo
financeira).

decorrentes da COVID-19: processo, tribunais e tratamento de conflito. Curitiba: Jurua, 2020, p. 87-101).
Recentemente, por forga de alteragdo promovida pela EC n° 112/2018, a Constitui¢do do Estado do Espirito
Santo passou a prever a Advocacia Publica Municipal em seu texto: “Art. 122-A. A Procuradoria Geral é o
orgao que representa o Municipio, judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe, privativamente, as atividades de
consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo Municipal.”

264 Sobre isso, conferir: MADUREIRA, Claudio. Direito, processo e justica: o processo como mediador adequado
entre o direito e a justica, 2012, p. 117-268.

265 MADUREIRA, Claudio. Advocacia Piiblica, 2016, p. 100-107. De acordo com Madureira, também ¢
demandado da Advocacia Publica, com frequéncia, a analise da constitucionalidade de minutas de projetos de
lei e de outros atos normativos (decretos, resolugdes, portarias, instru¢des normativas, etc.).

266 MADUREIRA, Claudio. Advocacia Publica, 2016, p. 364-365.

267 MADUREIRA, Claudio. Advocacia Piiblica, 2016, p. 109-110.
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Porém, essa atividade fiscalizatoria exercida pelos advogados publicos no ambito
interno da Administracdo Ptblica (em controle administrativo, portanto) restringe-se
aos aspectos juridicos. [...] Desse modo, atribui-se a Advocacia Publica tdo somente
o controle interno do conteudo juridico das posturas adotadas pela Administragdo
Publica, isto é, o controle da atividade administrativa no que toca aos aspectos
juridicos.?6®

Em razdo dessa sua construcao teorica, Claudio Madureira conclui que, embora todos
os agentes publicos devam obediéncia ao direito, ndo lhes cumpre indiscriminadamente emitir
opinamentos juridicos, pois a atividade de controle do conteudo juridico das posturas
administrativas resta conferida exclusivamente a Advocacia Publica.?®® Para Madureira,
somente a Advocacia Publica detém a incumbéncia constitucional de firmar posicionamentos

juridicos acerca de como deve ser interpretado e aplicado o direito em Ambito administrativo.?”°

Nessa perspectiva, apenas a Advocacia Publica edita orientagées administrativas
vinculantes, que constituem, como ja expomos, posicionamento juridico uniformizador a

respeito de determinadas questdes interpretativas do direito consideradas complexas.

Assim, cumpre a Advocacia Publica definir com exclusividade, a partir de argumentos
racionalmente justificaveis, qual sentido normativo deve ser dado aos textos e elementos ndo
textuais da ordem juridica, orientando os demais 6rgaos e agentes publicos sobre a aplicagao
do direito em determinado contexto fatico. Essa construcdo de posicionamentos juridicos pela

Advocacia Publica visa conferir unidade interpretativa do direito em ambito administrativo.

Essa atividade interpretativa se assemelha, mutatis mutandi, ao papel exercido pelas
cortes de vértice (CPC-2015, art. 927, I a IV) e pelas cortes de segunda instancia (CPC-2015,
art. 927, V) na formacao dos precedentes, visto que essas cortes tem por incumbéncia definir
qual intepretacdo deve prevalecer, dentre as interpretagdes possiveis, acerca da aplica¢do do

direito em determinado caso concreto.?’”!

Talvez por esse motivo, no ambito da Unido, a Lei Complementar n® 73/1993 (que

institui a Lei Organica da Advocacia-Geral da Unido) dispde, textualmente, que compete ao

268 MADUREIRA, Claudio. Advocacia Piiblica, 2016, p. 109-110.

209 MADURERIA, Claudio. Advocacia Piiblica, 2016, p. 110.

270 Importante ressalvarmos que o pensamento de Madureira alberga a compreensdo no sentido de que todas as
manifestagdes da Advocacia Publica vinculam a administragdo publica, pois compete aos advogados publicos
o controle da atividade administrativa no que toca aos aspectos juridicos. Contudo, esclarecemos que, para os
objetivos deste trabalho, importa-nos mais de perto apenas os posicionamentos juridicos uniformizadores
firmados pela instituicdo Advocacia Publica em decorréncia da necessidade de unificar a interpretagdo dos
textos normativos para solucao de questdes juridicas complexas surgidas no exercicio da fun¢ao administrativa.

271 Conferir, a proposito, 0 que expomos no capitulo 1 deste trabalho a respeito da funcionalidade de um modelo
de precedentes para a racionalidade na interpretagdo e aplicagdo do direito.
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Advogado-Geral da Unido as atribuigdes de fixar a interpretagdo da Constituicao, das leis, dos
tratados e demais atos normativos, a ser uniformemente seguida pelos orgdos e entidades da
administragdo federal (art. 4°, caput, X) e de unificar a jurisprudéncia administrativa e garantir
a correta aplicacdo das leis, prevenindo ou dirimindo as controvérsias entre os 6rgaos juridicos
da administracdo federal (art. 4°, caput, XI). Esse mesmo diploma legal prevé o uso de
pareceres e de sumulas administrativas como instrumentos voltados a fixar a interpretacdo do
direito, a ser uniformemente seguida pelos 6rgaos e entidades da administragao publica federal

(arts. 40 a 43).2"2

Também no ambito da Advocacia Publica dos estados e do Distrito Federal
observamos a aplicabilidade do entendimento por nés defendido, no sentido que o CPC-2015
se refere aos posicionamentos juridicos da Advocacia Publica como causa de dispensa da

remessa necessaria (art. 496, p. 4°, 1V).2"3

Exemplificativamente, no ambito do Estado de Minas Gerais, a Lei Complementar
Estadual n° 83/2005 incumbe a Advocacia-Geral do Estado a competéncia de fixar a
interpretagdo da Constituicdo do Estado, das leis, dos tratados e dos demais atos normativos, a
ser uniformemente seguida pelos 6rgdos e pelas entidades da administragdo publica estadual

(art. 1°-A, XXIV), inclusive mediante a utilizacdo de simulas (art. 3°-A, XXXVII).

Ainda de forma exemplificativa, vemos que a Lei Complementar Estadual n® 88/1996,
no ambito da Advocacia Publica do Estado do Espirito Santo, atribui a Procuradoria Geral do
Estado, entre outras, a competéncia de fixar administrativamente a interpretacdo da
Constituicdo, das leis, decretos, ajustes, contratos e atos normativos em geral, a ser
uniformemente observada pelos 6rgdos e entidades da administragdo estadual (art. 3°, X).

Porém, diferentemente do que se verifica com a Advocacia-Geral da Unido e Advocacia-Geral

272 LC n® 73/1993: “Art. 40. Os pareceres do Advogado-Geral da Unido sdo por este submetidos a aprovagio do
Presidente da Republica. § 1° O parecer aprovado e publicado juntamente com o despacho presidencial vincula
a Administragdo Federal, cujos 6rgaos e entidades ficam obrigados a lhe dar fiel cumprimento. § 2° O parecer
aprovado, mas ndo publicado, obriga apenas as repartigdes interessadas, a partir do momento em que dele
tenham ciéncia. Art. 41. Consideram-se, igualmente, pareceres do Advogado-Geral da Unido, para os efeitos
do artigo anterior, aqueles que, emitidos pela Consultoria-Geral da Unido, sejam por ele aprovados e submetidos
ao Presidente da Republica. Art. 42. Os pareceres das Consultorias Juridicas, aprovados pelo Ministro de
Estado, pelo Secretario-Geral e pelos titulares das demais Secretarias da Presidéncia da Republica ou pelo Chefe
do Estado-Maior das Forcas Armadas, obrigam, também, os respectivos orgdos autonomos e entidades
vinculadas. Art. 43. A Sumula da Advocacia-Geral da Unido tem carater obrigatério quanto a todos os 6rgaos
juridicos enumerados nos arts. 2° e 17 desta lei complementar.”

273 Conforme atribuigdo conferida pela Constitui¢do (arts. 131, 132 e 70), adiante regulamentada por leis das
unidades federativas (LC n°® 73/1993 e leis estaduais, distritais ¢ municipais).
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do Estado de Minas Gerais, a Procuradoria Geral do Estado do Espirito Santo se vale da edi¢ao

de enunciados para seus pronunciamentos interpretativos (LC n° 88/1996, art. 3° XII).

Nao obstante a isso, entendemos que o fato de a lei complementar capixaba nao ter
utilizado as palavras parecer ou sumula para se referir aos instrumentos de uniformizagao de
posicionamentos juridicos no ambito da Procuradoria Geral do Estado Espirito Santo, ndo
significa dizer que os enunciados de seus pronunciamentos ndo teriam natureza de orientagdo

administrativa vinculante.

Segundo pensamos, a mencao do inciso IV do paragrafo 4° do artigo 496 do CPC-2015
a manifesta¢do, parecer ou sumula administrativa, permite concluir que outros instrumentos de
unificag@o interpretativa pela Advocacia Publica, ainda que ndo identificados nominalmente
como sumula ou parecer, se caracterizariam como manifestacdo dos 6rgaos de consultoria
juridica e representacdo juridica do poder publico a respeito da interpretacdo do direito para
fins de dispensa da remessa necessaria e da interposicdo de recursos. A proposito disso,
observamos que a recém editada Lei Complementar Estadual n® 1.011/2022 prevé que a
Procuradoria Geral do Estado do Espirito Santo fica autorizada a abster-se de recorrer, quando,
inexistente outro fundamento relevante, a decisdo judicial estiver de acordo com enunciado

administrativo do Conselho da Procuradoria-Geral do Estado — CPGE (art. 35, caput, 1).

O mesmo raciocinio de que o termo manifestagdo, constante da lei processual (art.
496, p. 4°, IV), alberga outras denominagdes para os pronunciamentos da Advocacia Publica
que consolidam interpretagdes juridicas, pode ser verificado na Lei Orgéanica da Procuradoria
Geral do Municipio de Vitoria, capital do Estado do Espirito Santo. De acordo com a Lei
Complementar Municipal n® 6/2020, compete ao 6rgdo colegiado da Procuradoria Geral do
Municipio emitir acorddos sobre matéria de alta indagacao juridica (art. 8°, III), sendo que esses
acordaos, quando homologados por ato do Chefe do Poder Executivo, passardo a ter forca
vinculante na administragdo publica municipal, nos limites do alcance de seu conteudo. Dessa
forma, também os acérdaos proferidos pelo colegiado da Procuradoria Geral do Municipio de

Vitoria devem ser compreendidos no conceito de orientacdo administrativa vinculante.

A mengdo, em termos exemplificativos, as leis da Advocacia-Geral da Unido, da
Advocacia-Geral do Estado de Minas Gerais, da Procuradoria Geral do Estado do Espirito Santo
e da Procuradoria Geral do Municipio de Vitéria/ES, servem para demonstrar que essas leis

disciplinam, de forma especifica, aquilo que foi previsto de forma genérica no inciso IV do
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paragrafo 4° do artigo 496 do CPC-2015 (em sua leitura conjunta com o pardgrafo unico do
artigo 24 e com o artigo 30 da LINDB, bem como com os artigos 70, 131 e 132 da Constitui¢do),
no sentido de que os pareceres, as simulas administrativas e outras manifestagoes da Advocacia
Publica sdo instrumentos voltados a consolidar, em ambito administrativo, a interpretacao a ser
dada aos textos normativos em determinado contexto fatico, de modo a garantir seguranga

juridica na aplica¢do do direito.

Por fim, cumpre fazer uma tltima observagado a respeito da nossa proposta teorica de
delimitagdo das orienta¢des administrativas vinculantes como sendo as interpretagdes juridicas
da Advocacia Publica da Unido, dos estados e dos municipios, consolidadas em manifestagoes,

pareceres ou sumulas administrativas.

No segundo capitulo desta dissertacdo, demonstramos que os entes federativos detém
competéncia para legislar sobre os processos administrativos desenvolvidos nos seus
respectivos ambitos de atuagdo, observadas, entretanto, as garantias e principios fundamentais
processuais previstos na Constitui¢do da Republica, e também nas legislagcdes processuais de
abrangéncia nacional, como ¢ o caso da Lei n® 9.784/1999 e do CPC-2015, ambas no que diz
respeito a aplicagdo supletiva e subsidiaria as demais leis que tratam processos administrativos.
Em decorréncia disso, a disciplina especifica das orientagdes administrativas vinculantes
também depende das escolhas politico-legislativas de cada ente federativo no exercicio de sua

autonomia politico-administrativa para legislar sobre processo administrativo.

Por esse motivo, este trabalho académico ocupa-se apenas em delimitar os tracos
caracteristicos das orientagdes administrativas vinculantes, a partir da disciplina genérica dada
pelo CPC-2015 (art. 496, p. 4°, IV) e pela LINDB (arts. 24 e 30),2’* valendo-se da anélise de

dispositivos especificos da legislacdo dos entes federativos apenas de forma exemplificativa.

274 Especialmente os dispositivos incluidos pela Lei n° 13.655/2018 que, conforme o magistério de Adilson Abreu
Dallari, “afetam a conduta das autoridades administrativas competentes para proferir decisdes” (DALLARI,
Adilson Abreu. Dever de decidir. /n: BITENCOURT NETO, Eurico, MARRARA, Thiago [coord.]. Processo
administrativo brasileiro: estudos em homenagem aos 20 anos da lei federal de processo administrativo. Belo
Horizonte: Forum, 2020, p. 118). Conforme as consideragdes expostas no parecer legislativo final a respeito do
projeto de lei que culminou na edicdo da Lei n® 13.655/2018, “a proposicao visa a melhorar a qualidade da
atividade decisdria exercida nos diversos niveis (federal, estados e municipios), dos Poderes (Executivo,
Legislativo e Judiciario) e dos 6rgdos autdbnomos de controle (Tribunais de Contas e Ministério Publico) e
garantir, com isso, a eficiéncia e seguranca juridica na criagdo, interpretagdo e aplicacdo das normas de Direito
Publico.” (BRASIL, Senado Federal. Parecer n°22/2017 da Comissdo de Constitui¢do, Justica e Cidadania
sobre o PLS n° 349/2015, do Senador Antonio Anastasia. Disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=5205948&ts=1567532406410&disposition=inline>. Acesso em 13 fev. 2022)
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3.1.2 As orientacoes administrativas vinculantes como resultado do processo de
reconstrucio da ordem juridica pela Advocacia Publica com vistas a promover a

uniformizacao da interpretacio e aplicaciao do direito no Ambito administrativo

Vimos que em razdo da constatacdo do carater indeterminado do direito do nosso
tempo, a interpretacdo juridica passou a ser compreendida como uma atividade que
efetivamente reconstroi o direito positivo, adscrevendo sentido normativo aos textos
legislativos. 2> Essa reconstru¢do normativa realizada pelos intérpretes decorre da percepcio
de que texto e norma nao se confundem, cabendo ao intérprete extrair sentido normativo dos

textos da ordem juridica.

O direito positivo € construido por textos que exigem interpretagdo para expressarem

normas. A significacdo (norma) remonta a ideia que o intérprete tem do suporte fisico analisado
. . o, . 276 r . . ~ 7.

(no caso, do direito positivo — o texto).”’® Dai se falar em dissociagdo teorica entre texto e

norma, visto que a norma decorre da interpretagio do texto.?”’

A afirmacdo anterior, expressada originalmente com objetivo de investigar a natureza
da interpretagdo judicial que forma o precedente, também vale para a atividade interpretativa
desenvolvida pela administragdo publica no campo da aplicagao do direito, porque ela se refere,
na verdade, a atividade interpretativa do direito como um todo, o que inclui os intérpretes da

administracao publica.
3.1.2.1 A reconstrucdo do direito no ambito administrativo

Como cedigo, ¢ inerente ao direito certo grau de incerteza quanto ao conteudo das
disposi¢des normativas e da extensdo dos direitos, deveres e proibi¢des que delas derivam,?’
visto que um determinado texto pode exprimir mais de um significado normativo. Disso resulta
que também no exercicio da fun¢do administrativa exista a necessidade de definir, a partir de
atividade interpretativa concretizadora, o conteudo dos textos normativos que incidem sobre o

agir administrativo. De fato, como refere a doutrina, “a disting@o entre texto € norma juridica

275 Na medida em que as disposi¢des normativas ndo sdo capazes de disciplinar todos os aspectos de sua incidéncia,
e que a utilizagdo da linguagem escrita acarreta dividas sobre o significado dos textos. Conferir, a respeito, o
subtopico 1.1.1 do capitulo 1 deste trabalho académico.

276 MADUREIRA, Claudio. Modelo de precedentes e justica: contributo para a realizacdo da justica nos casos
concretos (livro eletrdnico), 2022, p. 55.

27T CUNHA, Gabriel Sardenberg. Precedentes obrigatorios e jurisprudéncia vinculante, 2021, p. 98.

278 SUNDFELD, Carlos Ari; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Uma nova lei para aumentar a qualidade
juridica das decisdes publicas e de seu controle. In: SUNDFELD, Carlos Ari (org.). Contratagoes publicas e
seu controle. Sao Paulo: Malheiros, 2013, p. 279.
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também se estende ao Poder Executivo”, com a diferenca de que o sentido atribuido pelo

administrador publico ao enunciado legal est4 sujeito a revisdo judicial.?”

A partir do momento em que se observa que “grande parte das leis ndo contém a
antecipacao em abstrato de todos e cada um dos atos da Administragdo,” se ocupando mais em
organizar as institui¢cdes e delinear a sua acdo futura, passa-se a compreender que a atuagao
administrativa também pressupde a concretizacdo das disposi¢des legislativas redigidas em

termos abertos, de modo que administrar também significa criar a partir das leis.?’

Assim como as glosses normativas operadas pelas cortes de precedentes,”! o contetido

normativo acrescido pelos intérpretes da administragdo publica ndo representa ofensa ao

282

principio da legalidade,”*” na medida em que o cumprimento desse principio ndo deve ser

confundido com a mera subsuncéo de leis a fatos,?®’

como se o legislador tivesse a capacidade
de prever todos os fatos que ensejassem a atuagdo administrativa e, ainda, disciplinar
detalhadamente como deveria se dar o agir administrativo em cada uma dessas situagdes. Nesse
sentido, Almiro Couto e Silva observa que “a no¢do de que a Administragdo Publica é
meramente aplicadora das leis € tdo anacronica e ultrapassada quanto a de que o direito seria
apenas um limite para o administrador”, posto que “no Estado contemporaneo, extremamente
complexo, seria impensavel que a lei sempre determinasse, até os Ultimos pormenores, qual

deveria ser o comportamento e a atuagio dos diferentes agentes administrativos.”?

279 CAMBI, Eduardo; ARANAO, Adriano. Vinculagdo da administragdo publica aos precedentes judiciais. Revista
de Processo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, vol. 279, p. 359-377, maio 2018.

280 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo para céticos, 2017, p. 236. De fato, como bem ressaltado por
Hermes Zaneti Junior, no atual estagio da ciéncia juridica e da hermenéutica ndo é possivel afirmar que os
textos, ndo importa de qual espécie, contém uma clareza que os isente de interpretacdo, posto que interpretar é
aplicar e vice-versa (ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes
normativos formalmente vinculantes, 2019, p. 145).

281 Conforme tratamos no subtopico 1.1.1 desta dissertagdo, para o qual remetemos o leitor.

282 CRFB: “Art. 37. A administra¢do publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...]".

283 No ponto, Odete Medauar explica que “a concepgdo da legalidade como subsungdo engessa a Administragio
Publica, impedindo-a de encontrar novas solugdes ante aceleradas mudangas na sociedade.” De acordo com a
autora, “a submissdo total da Administragdo a lei, como subsungdo, ¢ irrealizavel e provavelmente nunca se
realizou”, porque o vinculo de legalidade, na maioria das vezes, ¢ constituido a partir do emprego de termos
vagos ou abertos na redagdo dos textos legislativos, que apenas atribuem a competéncia administrativa e as
diretrizes ou objetivos a serem alcangados pela administragdo publica. (MEDAUAR, Odete. O direito
administrativo em evolugdo, 2017, p. 168)

284 COUTO E SILVA, Almiro. Poder discricionario no direito administrativo brasileiro. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, v. 179/80, p. 51-67, jan./jun. 1990. O autor refere a
duas formas de atribuicdo de liberdade de agao aos gestores pela lei: (i) o poder discricionario; e (ii) 0os conceitos
juridicos indeterminados. Em apertada sintese das ideias do autor, temos que nos atos discricionarios a regra de
competéncia podera estatuir a faculdade do administrador escolher, do elenco de atos legalmente possiveis,
aquele que julgue mais conveniente e oportuno, bem como de determinar a feigdo concreta que o ato devera ter;
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E que a edigdo, pelo legislador, de enunciados normativos abertos, especialmente
aqueles que estabelecem principios, clausulas gerais e conceitos juridicos indeterminados,
levam a margens interpretativas mais oscilantes, remetendo a quem decide a escolha da solugdo
mais adequada para o caso concreto.”®> Esse fator demanda uma participagio maior do
intérprete na identificagdo do ordenamento juridico e na configuragdo de sua extensdo e

contetudo.?%¢

Portanto, a defini¢do do sentido normativo dos textos pelos intérpretes da
administracao publica (reconstrugdo do direito), principalmente quando concretizam principios
fundamentais expressos na Constitui¢do, ndo representa qualquer ofensa ao principio da
legalidade administrativa. A vinculagdo da administragdo publica a legalidade deve ser

entendida como vinculagio aos valores que informam o ordenamento juridico como um todo,?®’

o que na doutrina portuguesa foi denominado de principio da juridicidade.*

Disso resulta ser inegavel que ha verdadeira atividade interpretativa de reconstrugdo
da ordem juridica, com atribuicao de sentido aos textos normativos pela administragdo publica

no momento de aplicacdo do direito e cumprimento da legalidade administrativa.

Ocorre, contudo, que, da mesma forma que observamos em relagdo a atividade
interpretativa desenvolvida pelos intérpretes do poder judiciario,?® a existéncia de multiplos
orgaos incumbidos de aplicar o direito resulta na possibilidade de serem firmadas interpretagdes
distintas acerca de determinado texto normativo no momento de sua aplicacdo em situacdes

faticas concretas. Isso impde a necessidade de ser buscada a racionalidade na atividade

enquanto que nos conceitos juridicos indeterminados, exatamente por sua vagueza e imprecisdo, permite-se o
preenchimento de sentido pela escolha de uma dentre as varias interpretagdes possiveis. Como vimos
demonstrando, as orientagdes administrativas vinculantes decorrem da interpretagdo dos textos normativos pela
Advocacia Publica, razdo pela qual entendemos que elas resultam desse espago, deixado pela lei e pela
constitui¢do, para a reconstrugdo de sentido normativo dos textos pelos intérpretes da administragdo publica.

285 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Formacdo da teoria do direito administrativo no Brasil. So Paulo:
Quartier Latin, 2015, p. 416-417.

286 ZANETI JR., Hermes. A legalidade na era da protegdo das necessidades de tutela: principio da
constitucionalidade e legalidade ampla. /n: DIDIER JR., Fredie; NUNES, Dierle; FREIRE, Alexandre. Grandes
temas do novo CPC: normas fundamentais. Salvador: Juspodivm, 2016, p. 178-179.

28 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugdo, 2017, p. 174.

288 Conferir: OTERO, Paulo. Legalidade e administragdo publica: o sentido da vinculagio administrativa a
juridicidade. Coimbra: Almedina, 2003. No ponto, concordamos com Claudio Madureira quando defende, em
doutrina, que no ordenamento juridico brasileiro ndo se mostra possivel a dissociagdo entre principio da
legalidade e principio da juridicidade, visto que “ndo ha espago para a separagdo entre as leis e a constituigdo
como objetos a que se reportam a Administracdo e seus agentes no campo da aplicacdo do Direito,” razao pela
qual juridicidade ¢ legalidade em sentido amplo. (MADUREIRA, Claudio. Legalidade ¢ juridicidade: notas
sobre a (i)legitimidade da aplicagdo de leis inconstitucionais pela Administragdo Publica. Revista de Direito
Administrativo & Constitucional. Belo Horizonte: Forum, ano 19, n. 75, p. 217-240, jan./mar. 2019)

289 Conferir topico 1.1 do capitulo primeiro deste trabalho.
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interpretativa dos textos pela administragao publica, a partir do dever de observancia da mesma

interpretagdo dos textos normativos quando da sua aplicacdo em contextos faticos similares.

3.1.2.2 As orientagoes administrativas vinculantes firmadas pela Advocacia Publica como

ferramentas voltadas a uniformizar as interpretagoes juridicas no ambito administrativo

O reconhecimento de que a administragdo publica também interpreta as disposi¢des
normativas exige uma melhor compreensdo e maior controle do seu processo de reconstrugdo
normativa, com o desenvolvimento de instrumentos que promovam a estabilidade das decisdes

tomadas sob determinada interpretacdo juridica e que autovincule a administracio publica.?”°

Para que a administragcdo publica exerga essa sua atividade interpretativa de forma
racional, o que ¢ entendido como o dever de utilizagdo da mesma interpretacao do direito na
solugdo de questdes faticas similares postas a sua apreciacdo, € necessario que seja atribuida a
um 0Orgao especifico a tarefa de unificar a interpretacdo do direito no &mbito administrativo, de
modo que essa interpretagdo seja posteriormente observada pelos demais 6rgdos e agentes
publicos. Em outras palavras, torna-se necessario o estabelecimento de um 6rgao que promova

a unificagdo da interpretacao do direito em ambito administrativo.

Esse papel de uniformizar a interpretacdo do direito em ambito administrativo foi
incumbido, pela Constitui¢do e pelas leis processuais e administrativas, a Advocacia Publica,
sendo as orientagdes administrativas vinculantes as ferramentas utilizadas para o cumprimento
dessa sua atribuigdo institucional. A natureza juridica das atividades tipicas previstas nos artigos
131 e 132 da Constituicdo da Republica, tratadas no topico anterior, permite concluir que a
tarefa de dar unidade a interpretacdo do direito em ambito administrativo resta atribuida,
exclusivamente, a Advocacia Publica, visto que, conforme Madureira, lhe compete o exercicio

do controle interno da juridicidade do agir administrativo.>"

Nestes termos, também se apresenta como fraco delimitador do conceito de

orientagoes administrativas vinculantes a consideracao de que elas sdo as ferramentas de que

2% VIANA, Ana Cristina Aguilar. A administragdo publica na racionalidade da previsibilidade: ensaio sobre a
aplica¢do do principio da confianga. /n: VALIATI, Thiago Priess; HUNGARO, Luis Alberto; CASTELLA,
Gabriel Morettini e. 4 Lei de Introducdo e o direito administrativo brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris:
2019, p. 650-651 ¢ 663.

21 MADUREIRA, Claudio. Advocacia Piiblica, 2016, p. 112.
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se vale a Advocacia Publica para o cumprimento de sua atribui¢do institucional de promover a

uniformizagdo das interpretagdes juridicas no Ambito administrativo.?*?

As orientagdes administrativas vinculantes, portanto, constituem o resultado do
processo interpretativo de reconstru¢do do sentido dos textos normativos pela Advocacia

Publica com vistas a unificar a intepretacdo do direito em ambito administrativo.

Por meio da consolidagdo das orientacdes administrativas vinculantes em
manifestagdo, parecer ou sumula administrativa (CPC-2015, art. 496, p. 4°, IV), a Advocacia
Publica fixa a interpretagdo juridica que deve ser seguida pelos demais Orgdos e agentes
publicos, veiculando posicionamento juridico que confere unidade ao direito e garante a

uniformidade da sua aplicacdo no ambito administrativo.

Dois exemplos concretos de orientagdes administrativas vinculantes firmadas pela

Advocacia-Geral do Estado de Minas Gerais servem para ilustrar o que estamos defendendo.

No primeiro deles, a Advocacia Publica do Estado de Minas Gerais fixou, por meio da
edi¢dao da simula administrativa n® 23/2014, a interpretacdo de que o “abono de permanéncia,
previsto no art. 36, § 20 da Constituicdo do Estado de Minas Gerais, deve ser considerado verba
remuneratoria, constituindo, portanto, fato gerador sujeito a incidéncia do imposto de renda.”
O referido dispositivo da Constituicdo do Estado de Minas Gerais garantiu o direito de o
servidor efetivo que permanecer no servigo, apos completar as exigéncias para a aposentadoria

voluntéria, receber abono remuneratorio no valor da sua contribuicao previdencidria.

No segundo exemplo, a Advocacia-Geral do Estado de Minas Gerais consolidou, por
meio da simula administrativa n® 20/2013, o entendimento de que a administracdo estadual
“deve observar o devido processo legal, pautado pelo contraditério e pela ampla defesa, para
proceder a revisao de vencimentos, proventos e pensdes e, quando for o caso, ao desconto em

folha de pagamento de servidor publico ou pensionista, para fins de ressarcimento ao erario.”

Com os exemplos citados, ¢ possivel observar que a Advocacia-Geral do Estado de
Minas Gerais acresceu conteudo normativo as disposigoes constitucionais e legais. No primeiro

caso, para definir que incide imposto de renda sobre o abono de permanéncia do servidor e, no

292 Interessante observar que o paragrafo 2° do artigo 20 do Decreto Federal n® 9.830/2019, que regulamenta o
artigo 30 da LINDB, prevé que o parecer do Advogado-Geral da Unido, quando aprovado pelo Presidente da
Republica, tém prevaléncia sobre outros mecanismos de uniformizacdo de entendimento, o que demonstra que
compete @ Advocacia Publica dar a Gltima palavra sobre a interpretagdo do direito em ambito administrativo.
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segundo caso, para fazer incidir principios constitucionais processuais ao regramento
administrativo sobre a devolugdo de haveres ao erario publico. A consolidacdo desses
entendimentos orienta a administracao publica sobre como deve ser aplicada a legislagdo

estadual e, com isso, evita divergéncias de entendimentos no ambito administrativo do Estado.

Portanto, a consolidagdo de orienta¢oes administrativas vinculantes pela Advocacia
Publica constitui importante mecanismo para a defini¢do de sentido dos textos normativos em
ambito administrativo e promogao de racionalidade e previsibilidade a atuagao administrativa,
de modo semelhante ao que acontece com os precedentes normativos vinculantes no ambito
judicial,?®* pois elas consistem no resultado da atividade de reconstrucdo do direito pela
Advocacia Publica com vistas a uniformizar a interpretagcdo dos textos normativos que incidem
sobre o agir administrativo. A unificagdo interpretativa do direito em ambito administrativo por
meio dessas ferramentas tem a potencialidade de promover seguranga juridica, igualdade e

liberdade aos administrados em suas relagdes juridicas com a administracao publica.

3.1.3 As orientagdes administrativas vinculantes como ferramentas voltadas a promover

seguranca juridica (conhecimento e estabilidade do direito)

A seguranga juridica, segundo o magistério de Almiro Couto e Silva, deve ser
entendida como a garantia de que, ndo obstante a inevitdvel mutabilidade do direito, “uma parte
do hoje seja igual ao ontem ou uma fragdo do amanha seja igual ao hoje, de tal sorte que a

cadeia do tempo se constitua sempre com esse quid de permanéncia do velho no novo,”?**

posto
ser inadmissivel que o Estado esteja autorizado a adotar novas providéncias em contradi¢do
com as que foram anteriormente impostas ou adotadas por ele, surpreendendo os que

acreditaram nos atos do poder publico.?

293 Nao obstante a isso, cumpre esclarecer que ndo associamos a interpretagio do direito pela administragdo publica
a existéncia de precedentes administrativos no direito brasileiro. Apesar de instigante, a discussdo a respeito de
o direito positivo brasileiro ter estabelecido ou recepcionado os precedentes administrativos ndo se insere no
corte metodologico da pesquisa, que ndo comporta o enfrentamento dessa questdo. Para os nossos propositos,
basta a compreensdo de que a administragdo publica dispde de meios para interpretar e uniformizar a aplicagdo
do direito, e que eles se relacionam com o modelo de precedentes consolidado pelo CPC-2015.

294 COUTO E SILVA, Almiro. Principio da seguranca juridica no direito administrativo brasileiro. /n: NUNES
JR.,Vidal Serrano; ZOCKUN, Mauricio; ZOCKUN, Carolina Zancaner; FREIRE, André Luiz (coord.). Tomo
Direito Administrativo e Constitucional (Enciclopédia Juridica da PUC-SP), 2017.

295 COUTO E SILVA, Almiro. O principio da seguranca juridica (prote¢do a confianga) no direito publico
brasileiro e o direito da administracdo publica de anular seus proprios atos administrativos: o prazo decadencial
do art. 54 da Lei do Processo Administrativo da Unido (Lei n°® 9.784/99). Revista de Direito Administrativo.
Rio de Janeiro: Fundacdo Getulio Vargas, vol. 237, p. 271-315, jul./set. 2004.
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Odete Medauar, por sua vez, advoga que a seguranga juridica pode ser compreendida
em duas vertentes: a primeira delas, consiste na garantia de conhecimento do que a ordem
juridica prescreve (cognoscibilidade ou previsibilidade); a outra, diz respeito a confianca

normativa na aplicagiio do direito em determinado sentido (estabilidade do direito).>*®

Portanto, a seguranga juridica ¢ necessaria para assegurar o pleno conhecimento do
que a ordem juridica prescreve, bem como para garantir que as normas extraidas pelos
intérpretes dos textos legislativos sejam efetivamente aplicadas e respeitadas, inclusive pelo

Estado, de modo a infundir confianca na regulagdo normativa das condutas.

Nesse contexto, as orientagdes administrativas vinculantes também se apresentam
como ferramentas voltadas a promover seguranga juridica, pois contribuem para a garantia de
conhecimento do sentido dos textos normativos no ambito administrativo (cognoscibilidade),

bem como para sua estabilidade (confianga normativa), conforme demonstramos na sequéncia.
3.1.3.1 Orientagoes administrativas vinculantes e conhecimento do direito

No que diz respeito, especificamente, a atuagdo administrativa, a seguranga juridica
implica assegurar que os administrados, contribuintes, licitantes, contratados, entre outros
atores que se relacionam com o poder publico, possam ter conhecimento de como a

administracdo publica compreende e aplica o direito (cognoscibilidade ou previsibilidade).?*’

As orientagdes administrativas vinculantes, porque assumem o importante papel de
precisar o conteudo normativo dos textos no ambiente fatico de aplicagdo do direito pela
administragdo publica, sdo as ferramentas de que se valeu o legislador para promover seguranga

juridica no ambito administrativo.

A edicdo dessas ferramentas de uniformizagao de posicionamentos juridicos protege a
confianca dos administrados sobre como a administracao publica interpreta e aplica o direito
em determinado contexto fatico, impedindo a oscilacdo de interpretagcdes sobre determinada

questdo ao alvedrio do gestor ou agente publico encarregado da pratica do ato administrativo.

2% MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugdo, 2017, p. 173.

27 Afinal, como vimos anteriormente, o vinculo de legalidade ndo especifica os pormenores da atuacdo
administrativa, incumbindo ao agente publico o papel de concretizar os enunciados legislativos no momento de
sua aplicagdo.
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Nio por outro motivo, o niicleo dogmatico’®® das orientagdes administrativas
vinculantes (CPC-2015, art. 496, p. 4°, IV; LINDB, art. 24, p. nico e art. 30) institucionaliza
o dever de formagdo de posicionamentos juridicos uniformizadores de interpretacao juridica

para a promogao da seguranca juridica na aplicacao dos textos normativos.

O primeiro desses dispositivos (CPC-2015, art. 496, p. 4°, IV), prevé carater vinculante
as orientagdes interpretativas que consolidam entendimentos juridicos em ambito
administrativo (manifestacao, parecer ou sumula administrativa), impedindo que a Fazenda
Publica litigue ou prossiga litigando contrariamente ao proprio entendimento firmado na esfera
administrativa.?®® O segundo dispositivo (LINDB, art. 24, p. inico), completa o regramento do
CPC-2015 para disciplinar que as orientagcdes administrativas vinculantes correspondem as
interpretagoes e especificagdes consolidadas pela administragdo em atos publicos de carater
geral.>% Por fim, o terceiro dispositivo (LINDB, art. 30), estabelece o dever de formagcdo e
utilizagdo das orientacdes administrativas vinculantes como forma de promover seguranga

juridica na aplicagdo das disposi¢cdes normativas pelos agentes publicos.

Em suma, as orientacdes administrativas vinculantes devem ser caracterizadas como
os instrumentos voltados a promoc¢do de seguranga juridica porque definem o sentido normativo

dos textos normativos em ambito administrativo, impedindo a dispersdao de entendimentos

298 Tomamos, por empréstimo, a expressdo cunhada por Hermes Zaneti Jinior para se referir aos dispositivos do
CPC-2015 que formam o ntcleo dogmatico do modelo de precedentes (art. 926, art. 927 e incisos V e VI, p. 1°,
do art. 489). Conferir a respeito em: ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos
precedentes normativos formalmente vinculantes, 2019, p. 369. Assim como os dispositivos mencionados por
Zaneti Junior ndo esgotam a disciplina dos precedentes no CPC-2015, entendemos que o inciso IV do paragrafo
unico do artigo 496 do CPC-2015 e os artigos 24 e 30 da LINDB apenas disciplinam o conceito genérico de
orientagdoes administrativas vinculantes que, como vimos, possui disciplina detalhada nas leis que tratam da
atuagdo da Advocacia Publica dos poderes executivos da Unido, do Distrito Federal, dos estados e municipios.

29 Marcelo Zenkner, a proposito de analisar esse dispositivo, afirma que “havendo essa coincidéncia entre o
decisum [sentenga condenatdria] e a orientagdo vinculante da pessoa juridica de direito publico demandada,
eventual recurso interposto pela Fazenda Ptblica pode configurar até mesmo violagdo dos principios da lealdade
e da boa-fé processual.” (ZENKNER, Marcelo. O (velho) reexame necesséario no novo CPC. In: ARAUJO, José
Henrique Mouta; CUNHA, Leonardo Carneiro da; RODRIGUES, Marco Antonio (coord.). Colegdo
repercussoes do novo CPC: fazenda publica. v. 3. 2. ed. Salvador: Juspodivm, 2016, p. 449)

390 O caréter geral das interpretagdes e especificagdes, previsto no paragrafo tnico do artigo 24 da LINDB, deve
ser entendido como carater universalizante, que implica a ado¢do da mesma interpretacado juridica para a solugédo
dos processos administrativos substancialmente similares. De fato, o termo “geral”, empregado no dispositivo
analisado, nao deve ser confundido com a generalizagao dos textos abstratos (leis e regulamentos, por exemplo),
na medida em que as orientagdes administrativas vinculantes se prestam, justamente, a consolidar as
interpretacdes e especificacdes do conteudo normativo das disposi¢des pelos intérpretes da Advocacia Publica.
Nessa atividade interpretativa, os intérpretes partem dos textos normativos para procurar adapta-los ao ambiente
fatico que ensejou a discussdo sobre a sua aplicagdo e, temperando-os com os valores juridicizados pelo
legislador no corpo de principios juridicos, operam um “processo de reconstru¢do do direito positivo, sob a
mediagdo dos fatos e dos direitos fundamentais (usualmente reproduzidos sob a forma de principios juridicos),
com vistas a efetiva realizagdo dos direitos e da justica.” (MADUREIRA, Claudio. Fundamentos do Novo
Processo Civil Brasileiro: o processo civil do formalismo-valorativo, 2017, p. 35-36, grifamos)
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juridicos e possibilitando o conhecimento de como a administragdo publica aplica o direito

(seguranga juridica como cognoscibilidade ou previsibilidade).
3.1.3.2 Orienta¢oes administrativas vinculantes e estabilidade do direito

Como vimos, o nucleo dogmatico das orientagdes administrativas vinculantes (CPC-
2015, art. 496, p. 4°, IV; LINDB, art. 24, p. unico e art. 30) esté relacionado com a promog¢ao
de seguranca juridica no sentido de propiciar o conhecimento do direito (cognoscibilidade ou
previsibilidade). O artigo 23 e o caput do artigo 24 da LINDB, noutro sentido, indicam que as
orientacdes administrativas vinculantes sdo ferramentas voltadas a promover seguranca juridica

no que diz respeito ao aspecto da estabilidade do direito (confian¢a normativa).

O artigo 23 da LINDB dispde que a decisdo administrativa que estabelecer
interpretagdo ou orienta¢do nova sobre norma de conteudo indeterminado (leia-se, norma que
enseja interpretacdo),”®' de modo a impor novo dever ou novo condicionamento de direito,
“devera prever regime de transicdo quando indispensavel para que o novo dever ou
condicionamento de direito seja cumprido de modo proporcional, equanime ¢ eficiente e sem
prejuizo aos interesses gerais.” Também pressupondo a existéncia de nova orientagdo
interpretativa do direito, o caput do artigo 24 da LINDB determina que a revisdo de ato,
entendido em sentido amplo (decisdo, contrato, ajuste, etc.), deve levar em consideragdao a
interpretagdo vigente a época da sua pratica, sendo vedado que, com base em mudanga posterior

de entendimento, sejam declaradas invélidas situagdes plenamente constituidas.*?

Os artigos 23 e 24 da LINDB foram incluidos pela Lei n° 13.655/2018,> cuja a
iniciativa parlamentar teve o declarado propodsito de exigir que as atividades decisorias estatais
observem critérios de racionalidade e seguranca juridica na aplicacdo das disposi¢des

normativas.*** Por esse motivo, julgamos ser vélido analisarmos as conclusdes apresentadas no

301 Nesse sentido: ALVIM, Teresa Arruda. A modulagdo do art. 927, § 3°, do CPC. Revista Judicidria do Parand.
Ano XV, n. 19, maio 2020, p. 155-172. Disponivel em: <http://www.revistajudiciaria.com.br/portfolio-
posts/revista-judiciaria-do-parana-edicao-19/>. Acesso em: 25 jul. 2022; e ALVIM, Teresa Arruda.
Modulagdo: na alteragdo da jurisprudéncia firme ou de precedentes vinculantes. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2021.

392 No mesmo sentido dessa disposi¢do da LINDB, o inciso XIII do artigo 2° da Lei n® 9.784/1999 ja vedava a
retroatividade da interpretagdo nova para o fim de atingir situacdes juridicas consolidadas. Portanto, o caput do
artigo 24 da LINDB deve suplementar a Lei de Processo Administrativo Federal, posto ser mais detalhado e
completo a respeito da proibicao de retroatividade das novas interpretagdes firmadas pela administracao.

303 Assim como o ja analisado artigo 30 da LINDB.

304 BRASIL, Senado Federal. Parecer n®22/2017 da Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania sobre o PLS
n’ 349/2015, do Senador Antonio Anastasia. Disponivel em: <https:/legis.senado.leg.br/sdleg-

getter/documento?dm=5205948&ts=1567532406410&disposition=inline>. Acesso em 13 fev. 2022.
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parecer legislativo final a respeito do Projeto de Lei n° 349/2015, que culminou na aprovagao

da Lei n° 13.655/2018 e na inclusdo dos artigos 20 a 30 no texto da LINDB.

Conforme o Parecer n® 22/2017 da Comissao de Constitui¢ao, Justica e Cidadania do
Senado Federal, o artigo 23 da LINDB trata da “obrigatoriedade, em casos de mudanca de
entendimento sobre norma indeterminada, da adogao de regimes de transi¢do”, enquanto que o
artigo 24 da LINDB cuida da preservagdo da seguranca juridica no tempo em que a decisdo ou
arevisao do ato ou contrato for feita, “devendo ter por base nao apenas a legislagdao da época —
regra hoje aplicavel — mas também os entendimentos e ‘orientagdes gerais’ do momento da
pratica do ato.” Ainda de acordo com o referido parecer legislativo, ambos os dispositivos
“concretizam o principio constitucional da seguranga juridica” (CRFB, art. 5°, caput, XXXVI),
“especialmente no aspecto da protecao da boa-fé e das legitimas expectativas do administrado”,
na medida em que protegem as situacdes consolidadas pelo tempo e proibem mudancas de

interpretacdo retroativas ou abruptas.’®

Nestes termos, entendemos ser aplicavel, para analise dos artigos 23 ¢ 24 da LINDB,
as mesmas consideracgdes feitas por Daniel Mitidiero a respeito do paragrafo 3° do artigo 927
do CPC-2015, que prevé a possibilidade de modulacdo dos efeitos da decisdo que altera
interpretagdo consolidada em precedente vinculante. De acordo com Mitidiero, o referido
dispositivo processual densifica os principios da seguranca juridica e da igualdade, prevendo

que a superagio do precedente deve ocorrer para frente em protecio da confianca legitima.?%

Assim, os artigos 23 e 24 da LINDB permitem estabelecermos a compreensao de que
a alteragdo de orientacdo administrativa vinculante ndo pode ter eficacia retroativa, sendo
eficaz tdo somente para o futuro, de modo a se proteger os atos praticados na vigéncia da

interpretacdo revogada ou alterada pela orientacdo administrativa vinculante.

305 BRASIL, Senado Federal. Parecer n®22/2017 da Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania sobre o PLS
n° 349/2015, do Senador Antonio Anastasia. Disponivel em: <https:/legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=5205948&ts=1567532406410&disposition=inline>. Acesso em 13 fev. 2022, grifamos.
Da tramitacdo do referido projeto de lei, observamos que, na redagdo final da proposta que culminou nas
alteragdes feitas na LINDB, os atuais artigos 23 e 24 foram realocados de modo a ficarem em sequéncia, tendo
em vista a justificativa legislativa de “aproximar os [dispositivos] que tém entre si conexao tematica.”

39 MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasio a vinculagdo, 2021, p. 136-137, grifos do autor. Na sequéncia
de sua obra, Mitidiero explica que “a autorizagao para superagdo do precedente no direito brasileiro com eficécia
apenas pro futuro decorre do art. 927, § 3.°, CPC, devidamente interpretado a luz dos principios da igualdade e
da segurancga juridica (art. 5. °, I e XXXVI, CF), especialmente no que tange a necessidade de cognoscibilidade
e de confiabilidade da ordem juridica como condigdes imprescindiveis para existéncia do Estado
Constitucional.” (MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasdo a vinculagdo, 2021, p. 138, grifos do autor).
Segundo pensamos, o mesmo entendimento se aplica aos artigos 23 e 24 da LINDB no que diz respeito a
alteragdo, apenas pro futuro, das interpretagdes juridicas firmadas em orientagdes administrativas vinculantes.
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As orientacdes administrativas vinculantes estabilizam a interpretagdo do direito que
deve prevalecer em ambito administrativo a respeito de determinada questdo fatico-juridica,
protegendo a confianga dos administrados em relacao a aplicagao do direito em determinado

sentido (seguranga juridica como estabilidade ou prote¢io da confianca).??’

Portanto, se ¢ verdade que a consolidacao de orientagdo administrativa vinculante pela
Advocacia Publica (manifestacdo, parecer ou sumula administrativa) tem o propoésito de fixar
a interpretagdo do direito a ser uniformemente seguida no ambito administrativo; e se também
¢ verdade, como estamos defendendo, que a posterior alteragdo ou revogacao do entendimento
ndo pode retroagir para atingir situagdes juridicas estabelecidas na vigéncia da interpretacao
alterada ou revogada, a conclusdo a que chegamos ¢ que a edigdo e utilizagdo de orientagdes

administrativas vinculantes sdo ferramentas voltadas a promover seguranga juridica.

3.1.4 As orientagdes administrativas vinculantes como ferramentas voltadas a promover

igualdade e liberdade

Além de promoverem seguranca juridica, as orientacdes administrativas vinculantes
também se caracterizam por serem ferramentas voltadas a promover igualdade na aplicacdo do
direito, e por conferirem liberdade de comportamento aos administrados para se portarem de

acordo com o contetido normativo estabelecido nas interpretagdes juridicas firmadas.

E que a formacdo de orientagdo administrativa vinculante encerra o resultado da
interpretagdo administrativa acerca de determinada questdo de direito. Em outras palavras, a
orientacdo administrativa vinculante € fruto da interpretacao institucional da Advocacia Publica

a respeito de como deve ser interpretado e aplicado o direito em ambito administrativo.

A Advocacia Publica, quando desempenha a sua atribui¢do institucional de
uniformizar a intepretacdo do direito no ambito administrativo, contribui com a coeréncia das
interpretacdes juridicas na administragdo publica, pois apresenta solugdes juridicas uniformes

para solucio de processos semelhantes.>”® Por meio da edi¢io de orientagdes administrativas

397 Nesse sentido, Ana Cristina Aguilar Viana defende que as orientagdes administrativas devem ser consideradas
como normas e, por esse motivo, os atos praticados sob a vigéncia de uma determinada interpretacdo devem ser
preservados, pois isso confere seguranga e traz previsibilidade dos atos da administracdo aos administrados.
(VIANA, Ana Cristina Aguilar. A administragdo publica na racionalidade da previsibilidade: ensaio sobre a
aplica¢do do principio da confianga. /n: VALIATI, Thiago Priess; HUNGARO, Luis Alberto; CASTELLA,
Gabriel Morettini. A Lei de Introdugdo e o direito administrativo brasileiro, 2019, p. 663)

OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. O papel da Advocacia Publica no dever de coeréncia na administragao
publica. Revista Estudos Institucionais. Rio de Janeiro: Universidade Federal do Rio de Janeiro, v. 5, n. 2, p.
382-400, maio/ago. 2019.

308
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vinculantes, conforme consolidadas em manifestagdo, simula ou parecer, a Advocacia Publica
indica a interpretagdo juridica que deve ser adotada a respeito das disposi¢des normativas que

incidem sobre o agir administrativo, vinculando os demais 6rgaos e agentes a essa interpretagao.

Nesse contexto, a vinculagao administrativa as suas interpretagdes juridicas fixadas
por meio das orientagdes administrativas vinculantes tem a potencialidade de conferir igualdade
entre os administrados. Consoante ensina José Ortiz Diaz, a administrac¢ao publica, apos exercer
uma fungdo interpretativa do direito, deve observar a maneira como interpretou as disposi¢oes
anteriormente para nao dar aplicagcdes completamente distintas a casos similares, mantendo-se
o principio da igualdade entre os cidadaos frente a lei, o que, nesse caso, pode ser compreendido

como principio da igualdade na interpretagdo da norma juridica.>®

E justamente por esse motivo que podemos afirmar, com aporte na doutrina de Juliano
Heinen, que a vincula¢do da administragdo publica aos seus posicionamentos (autovinculagao
administrativa) também possui base juridica no principio da igualdade.’!° Conforme Alexandre
Santos Aragdo, esse principio “impde o mesmo tratamento da Administragdo Publica quando
ela se depara com situacdes juridicas que envolvem a mesma ratio ou que t€ém como

pressuposto a mesma circunstancia fatica, envolvam ou ndo os mesmos sujeitos.”!!

Portanto, as orientagdes administrativas vinculantes se qualificam como ferramentas
voltadas a conferir uniformidade de tratamento aos individuos na esfera administrativa, de

modo a ser aplicado igualmente o direito em processos administrativos similares.

Por fim, a formagdo desses instrumentos de uniformizacdo de posicionamentos
juridicos em ambito administrativo também esta ligada a necessidade de conferir liberdade as

pessoas, fisicas ou juridicas, que se relacionam com o poder publico.

E que a estabilidade das interpretagdes juridicas consolidadas por meio das orienta¢des

administrativas vinculantes, e a previsibilidade normativa que delas decorrem, permitem que

39 DIAZ, José Ortiz. El precedente administrativo. Revista de Administracion Publica. v. 24, p. 75-116, 1957.
Embora se refira a precedentes administrativos e ndo tenha como objeto de analise o ordenamento juridico
brasileiro, as consideragdes do autor servem para explicarmos a vincula¢do da administragdo publica aos seus
instrumentos de uniformizagdo de posicionamentos juridicos no campo da interpretagdo e aplicag@o do direito.

310 HEINEN, Juliano. Autolimita¢do administrativa e seguranca juridica. Direito, Estado e Sociedade. n. 52, p.
159-176, jan./jun., 2018. Para Heinen, a autovinculacio ¢ espécie do género autolimitagdo administrativa. Nas
palavras do autor, a “autolimitacdo ¢ género, do qual sdo espécies — dela derivam ou sdo suas manifestagdes —
varios mecanismos, dentre eles, a ‘autovinculagdo’.” Esses conceitos serdo melhor tratados no topico seguinte.

31T ARAGAO, Alexandre Santos de. Teoria das autolimitacdes administrativas: atos proprios, confianga legitima
e contradicdo entre 6rgdos administrativos. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econémico (REDAE).
Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publico, n. 14, maio/jun./jul., 2008.
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aqueles que se relacionam com o poder publico possam calcular suas agdes e comportamentos
para o exercicio de direitos e cumprimento de deveres diante da ordem juridica (nela incluidas
as orientagcdes administrativas vinculantes e seu carater universalizante das interpretacdes que

veiculam). E isso lhes garante liberdade perante os atos da administragdo publica.

Portanto, a partir do momento em que o direito positivo confere carater vinculante as
interpretagoes juridicas firmadas pela Advocacia Publica com o propdsito de uniformizar a
aplicacdo do direito em ambito administrativo, indicando o dever dos demais 6rgaos e agentes
seguirem a interpretacdo firmada, as orientagdes administrativas vinculantes também devem ser
entendidas como instrumentos voltados a promoc¢ao de igualdade entre os administrados, e a

garantia de liberdade de agdo dentro dos parametros juridico-interpretativos estabelecidos.
3.2 A VINCULATIVIDADE DAS ORIENTACOES ADMINISTRATIVAS VINCULANTES

Existem diversas situagdes em que a administragdo publica se vincula a
comportamentos, atos ¢ manifestacdes adotadas no exercicio da fun¢ao administrativa, ficando
impedida de agir de forma contraditéria ou incoerente com sua manifestacdo ou atuacio
anterior. E o que ocorre, por exemplo, quando a administracdo langa edital de concurso publico
prevendo a existéncia de vagas, ocasido em que, salvo situagdes excepcionalissimas, ndo podera
deixar de nomear candidato aprovado dentro do nimero de vagas previsto no certame.’'? Da
mesma forma, se o poder publico se compromete a conceder incentivos para que empresas
desenvolvam suas atividades numa regido, ndo poderd negar a concessao desses beneficios apds
os interessados realizarem investimentos para instalagdo no local.>'* Também se observa, como
exemplo de vinculacdo administrativa as suas manifestagdes e atos, a situagdo em que a
administracao publica declara a utilidade publica de imovel para fins desapropriacao, ficando

impedida de dar outra destinacao que ndo seja de interesse publico ao bem expropriado.

A afirmacdo tedrica e dogmatica de que, mesmo nos espagos de relativa liberdade

conferidas pela lei, a administra¢do publica autovincula-se, levou a construgdo da “Teoria das

Autolimitacdes Administrativas.”>!*

312 Conferir: STF, RE 598099 (RG), Relator Ministro Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, publicado em 03/10/2011.

313 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. O principio da protecdo da confianca legitima no direito administrativo
brasileiro. Boletim de Direito Administrativo. Sao Paulo, v. 26, n. 5, p. 531-548, maio 2010.

314 ARAGAO, Alexandre Santos de. Teoria das autolimitacdes administrativas: atos proprios, confianga legitima
e contradicdo entre 6rgdos administrativos. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econémico (REDAE).
Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publico, n. 14, maio/jun./jul., 2008.
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De acordo com Alexandre Santos de Aragdo, a teoria das autolimitacdes
administrativas “constitui um conjunto de instrumentos diversos, mas complementares, que
visam a assegurar a razoabilidade, a coeréncia e a isonomia no tratamento conferido pela
Administragdo Publica aos cidaddaos”. Conforme Aragao, essa teoria engloba, em seu ambito,
os instrumentos das subteorias dos atos proprios da administragdo publica, que veda a atuagao
administrativa contraditoria com ato proprio praticado anteriormente em face do mesmo
particular; e dos precedentes administrativos,*'> que veda a administragio publica a adogdo de
entendimentos contraditérios ou desconformes aos precedentes anteriormente estatuidos, na

presenca dos mesmos elementos faticos, em relagdo a particular diverso.>!'®

De modo distinto, ainda que em sentido aproximado, Paulo Modesto advoga que
existem hipoteses variadas de autovinculagdo (ou autolimitagao) da administra¢ao publica, que
podem ser divididas em autovinculagdao em sentido estrito e autovinculagao em sentido amplo.
Na primeira hipotese, o autor explica que “a reiteracao de um mesmo modo de decidir em casos
concretos impde que o mesmo padrao seja adotado nas demandas futuras de mesma natureza,”
salvo motivacao especial da necessidade de reformar o entendimento anterior (vinculagdo pelo

).3!7 Quanto a segunda hipétese, também denominada de autovinculagdo em sentido

precedente
abrangente, Paulo Modesto defende que ela se subdivide em autovinculagao unilateral concreta
(doutrina dos atos proprios), que consiste na proibicao da ado¢do de comportamento contrario
a atos proprios anteriores praticados pela administracdo; em autovinculacao unilateral abstrata,

que decorre da vinculagdo administrativa aos seus proprios atos normativos abstratos, como no

315 Apesar de termos mantido, na citagdo do texto de Aragdo, a expressdo “precedentes administrativos”,
ressalvamos que ndo estamos convencidos de que o direito positivo brasileiro reconheca a sua existéncia,
tampouco € nosso objetivo investigar essa questdo. A referéncia de Aragdo, e de outros autores adiante citados,
ao termo precedentes administrativos ¢ compreendida neste trabalho como como posicionamento juridico lato
sensu, no sentido de vinculagdo da administragdo publica a suas manifestagdes juridicas anteriores.

316 ARAGAO, Alexandre Santos de. Teoria das autolimitacdes administrativas: atos proprios, confianga legitima
e contradi¢do entre 6rgdos administrativos. Revista Eletrénica de Direito Administrativo Econémico (REDAE).
Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publico, n. 14, maio/jun./jul., 2008. A respeito da diferenciacdo entre
autolimitagdo e heterolimitagdo administrativas, Gustavo Marinho de Carvalho explica que, na autolimitagdo,
o poder publico se vincula a pautas decisorias que provém do seu proprio ambito de atuagdo; enquanto que, na
heterolimitagdo, a vincula¢do das agdes do poder publico advém de mecanismos externos a sua atuagdo, como,
por exemplo, por meio da Constitui¢do, das leis, das simulas vinculantes, e etc. (CARVALHO, Gustavo
Marinho de. Precedentes administrativos no direito brasileiro. Sdo Paulo: Contracultura, 2015, p. 116)

317 MODESTO, Paulo. Autovinculagdo da Administragio Publica. Revista Eletrénica de Direito do Estado
(REDE). Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Piblico, n° 24, out./nov./dez. 2010. Reiteramos a ressalva
feita na nota de rodapé n° 315 supra, no sentido de que a referéncia da doutrina a precedente na esfera
administrativa sera adotada neste trabalho como posicionamento juridico em sentido amplo, pois ndo estamos
convencidos da recepgao dos precedentes administrativos no direito brasileiro. Em sentido diverso, entendendo
que o direito positivo brasileiro incorporou a teoria dos precedentes administrativos: MARQUES NETO,
Floriano Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. A nova LINDB e a incorporagdo da teoria dos precedentes
administrativos ao pais. Consultor Juridico. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2018-jun-04/opiniao-
lindb-teoria-precedentes-administrativos?imprimir=1>. Acesso em: 29 mar. 2020.
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caso dos regulamentos (vinculagdo normativa abstrata); e, por fim, a autovinculagao bilateral,
que decorre da consensualidade e composicdo de interesses no exercicio da funcao
administrativa, por meio da manifestacido de vontade em atos negociais (vinculagdo

negocial).>'®

Interessa-nos, mais de perto, tendo em vista os objetivos deste trabalho, investigar a
autovinculagdo da administragdo publica aos seus posicionamentos juridicos, que se aproxima,
na linha das caracterizagdes doutrindrias de Aragdo e de Modesto, da hipotese de
autovinculacao da administragdo aos seus “precedentes” no campo da interpretagdo e aplicagdo
do direito.*!” Contudo, cumpre esclarecer que nio identificamos as orienta¢des administrativas
vinculantes com os precedentes administrativos, tampouco é nosso proposito investigar a sua
existéncia ou caracterizacio no direito positivo brasileiro.*?® Em razio disso, justificamos que
as consideragdes doutrinarias a respeito da autovinculagdo da administragao publica aos seus
precedentes, referidas na nossa exposicao, sao utilizadas neste trabalho somente em virtude da
pertinéncia para explicar a ocorréncia de autovinculagdo da administragdo publica aos seus

posicionamentos juridicos em sentido amplo.**!

Feito esse esclarecimento, analisemos o porqué de as orientagcdes administrativas,
conforme previstas no inciso IV do pardgrafo 4° do artigo 496 do CPC-2015 em sua leitura
conjunta com o pardgrafo Unico do artigo 24 e com o artigo 30 da LINDB, poderem ser

caracterizadas como instrumentos que autovinculam os atos da administragcdo publica.

318 MODESTO, Paulo. Autovinculagio da Administragdo Publica. Revista Eletrénica de Direito do Estado
(REDE). Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publico, n° 24, out./nov./dez. 2010.

319 Conforme dissemos, a referéncia ao termo precedentes administrativos é compreendida neste trabalho em
sentido amplo como manifestagdes ou posicionamentos juridicos anteriores da administra¢do ptblica.

320 Sobre a tematica dos precedentes administrativos no direito brasileiro, conferir os seguintes trabalhos
académicos: BARROS, Marco Antonio Loschiavo Leme de. Seguranca juridica extrajudicial e precedentes
administrativos: uma investigagao sobre a aplicacdo de precedentes do CADE a partir da analise dos mapas de
citagdo. 120 f. Dissertacdo (Mestrado). Escola de Direito de Sdo Paulo da Fundacdo Gettlio Vargas, 2014;
CARVALHO, Gustavo Marinho de. Precedentes administrativos no direito brasileiro. Sao Paulo:
Contracultura, 2015; HACHEM, Daniel Wunder. Vinculagdo da Administragdo Publica aos precedentes
administrativos e judiciais: mecanismo de tutela igualitaria dos direitos sociais. Revista de Direito
Administrativo & Constitucional. Belo Horizonte: Forum, ano 15, n. 59, p. 63-91, jan./mar. 2015; OLIVEIRA,
Rafael Carvalho Rezende. Precedentes no direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2018; VALIM,
Rafael; CARVALHO, Gustavo Marinho de. Os precedentes administrativos na Lei de Introdugdo as Normas
do Direito Brasileiro. In: VALIATI, Thiago Priess; HUNGARO, Luis Alberto; CASTELLA, Gabriel Morettini.
A Lei de Introdugdo e o direito administrativo brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris: 2019, p. 123-139; e
DIDIER JR., Fredie. Interven¢do de amicus curiae em processo apto a formacao de precedente administrativo
obrigatério. Civil Procedure Review. vol. 11, n. 2, p. 209-218, maio/ago. 2020.

321 poderia, talvez, até se cogitar que posicionamentos juridicos seria o género do qual decorreriam as orientagdes
administrativas e os precedentes administrativos. Contudo, conforme mencionamos, foge do escopo desta
pesquisa a investigagdo sobre a existéncia e caracterizagdo dos precedentes administrativos no direito brasileiro.
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Conforme afirmamos anteriormente,3%?

as orienta¢des administrativas vinculantes sao
instrumentos voltados & uniformiza¢do da interpretagdo e aplicacdo do direito em ambito
administrativo, pois esses instrumentos de unificagcdo interpretativa resultam do processo de
reconstru¢do da ordem juridica pela Advocacia Publica. No exercicio de suas atribuicdes
institucionais (CRFB, arts. 131 e 132), esse o6rgdo juridico interpreta os textos normativos com
vistas a orientar a aplicagdo do direito em determinado sentido pelos demais 6rgaos, entidades

e agentes que compdem as respectivas administragdes publicas dos poderes executivos da

Uniao, dos estados e dos municipios.

Nestes termos, as orientagdes administrativas vinculantes sdo ferramentas firmadas
pela Advocacia Publica com o proposito de vincular outros orgdos, entidades e agentes

publicos®?

aos parametros interpretativos nelas estabelecidos. Por esse motivo, as orientagdes
administrativas (consolidadas em manifestagdo, parecer ou stimula administrativa) sao
instrumentos que autovinculam a administragdo publica a comportamentos anteriormente
manifestados no campo da interpretacao do direito, exigindo a sua posterior observancia nos
demais processos que decorrem do exercicio da fungdo administrativa. E essa autovinculagao

pelas orientagdes administrativas vinculantes visa promover seguranca juridica na aplicagdo do

direito, conforme previsto no caput do artigo 30 da LINDB, ja analisado.

Portanto, as orientacdes administrativas vinculantes devem ser compreendidas no
Ambito da teoria das autovinculagdes (ou autolimitagdes) administrativas,** que veda a
administragdo publica, de uma forma geral, “a adocdo de entendimentos contraditorios ou
desconformes aos precedentes [em sentido amplo] anteriormente estatuidos, na presenca dos
mesmos elementos faticos.”*?> Conforme expressa Paulo Modesto, “a falta de densidade da lei,

bem como o excesso de legislagdo, acentuou a importancia de conhecer, avaliar e controlar

322 Conferir subtdpico 3.1.2.2 deste capitulo.

323 Sobretudo os advogados publicos que integram o proprio 6rgio de representagio e consultoria juridica do poder
publico, que ficam vinculados a posicao institucional da Advocacia Publica. No ponto, Didier Junior e Cunha
defendem que, em razdo do principio da boa-fé processual e da cooperagdo, os advogados publicos devem,
inclusive, informar ao juiz a respeito da existéncia de orientagdo administrativa vinculante para que haja a
expressa dispensa da remessa necessaria em razao da aplicabilidade do proprio entendimento juridico do poder
publico (DIDIER JR., Fredie; CUNHA, Leonardo Carneiro da. Remessa necessaria. In: ARAUJO, José
Henrique Mouta; CUNHA, Leonardo Carneiro da; RODRIGUES, Marco Antonio (coord.). Colegdo
repercussoes do novo CPC: fazenda publica, 2016, p. 187).

324 Apesar de os termos autolimitagdes e autovinculagdes poderem ser compreendidos como sindnimos a partir das
ligdes doutrinrias de Alexandre Santos Aragdo e de Paulo Modesto, base para nossa exposicao, preferimos a
utilizagdo da expressdo autovincula¢do administrativa por ter mais proximidade semantica com a nogdo de
carater vinculante conferido pelo CPC-2015 (art. 496, p. 4°, IV) as orientagdes administrativas vinculantes.

325 ARAGAO, Alexandre Santos de. Teoria das autolimitacdes administrativas: atos proprios, confianga legitima
e contradi¢do entre 6rgaos administrativos. Revista Eletronica de Direito Administrativo Economico (REDAE).
Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publico, n. 14, maio/jun./jul., 2008, grifamos.
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diversas formas de concretizacdo administrativa da propria lei”, cenario em que as situagdes de
autovinculacdo administrativa se apresentam como relevante recurso para a reduc¢do da
arbitrariedade e para prevencao contra abusos decorrentes de um decisionismo excessivamente
casuista.’?® Portanto, a utilizacdo de orientagdes administrativas vinculantes constitui uma

importante forma de controle da discricionariedade interpretativa dos agentes publicos.

Conforme demonstraremos na sequéncia, o direito positivo brasileiro indica que esses
posicionamentos juridicos vinculam os 6rgaos responsaveis pela sua edigdo (vinculatividade

horizontal), e também os que se sujeitam a hierarquia institucional (vinculatividade vertical).>*’
3.2.1 Vinculatividade horizontal

As orientagdes administrativas vinculantes, conforme previstas no CPC-2015 (art.
496, p. 4°, IV) e na LINDB (art. 24, p. Unico ¢ art. 30), vinculam horizontalmente porque o
proprio 6rgao responsavel pela sua edi¢do deve observar a interpretagdo firmada quando for

analisar outros processos administrativos que tratem do mesmo contexto fatico-juridico.

A vinculatividade horizontal pode ser inferida a partir da leitura dos dispositivos da
LINDB que especificam o disposto no inciso IV do paragrafo 4° do artigo 496 do CPC-2015,
que prevé o carater vinculante das orientacdes administrativas consolidadas em manifestagao,
parecer ou sumula administrativa da Advocacia Publica. Como visto, o paragrafo tnico do
artigo 24 da LINDB define orientacdo administrativa como as interpretacdes e especificagdes
contidas em atos publicos de carater geral (leia-se, universalizante). Esse dispositivo, quando
lido conjuntamente com o artigo 23 da LINDB, que determina a institui¢do de regime de
transicdo quando da altera¢do de orientacdo geral, e com o caput do artigo 24, que proibe a
retroatividade de nova interpretacdo para atingir situagdes juridicas consolidadas, permite
concluir que a Lei exige que o orgdo responsavel pela interpretacdo (que, por esse motivo,
também ¢ o 6rgdo competente para a sua alteragdo), observe o proprio entendimento juridico
firmado, aplicando-o enquanto ndo houver a sua altera¢do que, inclusive, ndo pode ocorrer de

forma abrupta, em respeito ao dever de estabilidade dos entendimentos juridicos.

326 MODESTO, Paulo. Autovinculagio da Administragdo Publica. Revista Eletrénica de Direito do Estado
(REDE). Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publico, n° 24, out./nov./dez. 2010.

327 Conforme se observa nos subtopicos seguintes, nos propomos a fazer um paralelo, mutatis mutandis, do carater
vinculante horizontal e vertical das orientacdes administrativas com a construgao feita por Hermes Zaneti Junior
a respeito da eficécia vinculante horizontal e vertical dos precedentes (ZANETI JR., Hermes O valor vinculante
dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente vinculantes, 2019, p. 362-378). A proposito
disso, conferir o que expomos no topico 1.2 do capitulo 1 deste trabalho.
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O artigo 30 da LINDB também permite inferir a vinculatividade horizontal das
orientacdes administrativas vinculantes quando prevé que a administragdo publica deve atuar
de forma a aumentar a seguranga juridica na aplicagdo do direito, por meio da consolidagdo de
instrumentos juridicos, entre eles as simulas administrativas e as respostas as consultas (leia-
se, pareceres juridicos), que terdo cardter vinculante em relagao aos 6rgdos e entidades a que
se destinam, até ulterior revisdo. Note que o paragrafo unico do artigo 30 da LINDB nao dispde
que os instrumentos de uniformizagao de posicionamentos juridicos terdo carater vinculante em
relagdo aos orgdos, entidades ou agentes hierarquicamente vinculados, mas que as sumulas
administrativas e os pareceres terdo cardter vinculante em relagdo aos orgdos e entidades a
que se destinam,**® o que engloba tanto a vinculatividade horizontal, tratada neste subtopico,

como a vinculatividade vertical, tratada na sequéncia da nossa exposi¢ao.

Portanto, a redacdo do artigo 30 da LINDB permite intuir que existe a opgao politico-
legislativa em prever a vinculagao dos proprios 6rgaos que firmaram as simulas administrativas
e pareceres, em respeito ao dever de coeréncia dos entendimentos juridicos. Infere-se que esse
dispositivo institucionaliza o dever de os 6rgdos administrativos incumbidos de interpretar o
direito em ambito administrativo (Advocacia Publica) uniformizarem seus posicionamentos
juridicos e os manterem estaveis, integros e coerentes, da mesma forma que o caput do artigo

926 do CPC-2015 determina em relagiio aos entendimentos firmados pelo poder judiciario.**’

Nestes termos, defendemos que a Advocacia Publica, quando for analisar situacao
fatico-juridica semelhante aquela que demandou a edi¢gdo de determinada orientagdo
administrativa vinculante, devera levar em considera¢do o entendimento juridico anteriormente
manifestado em respeito ao dever de coeréncia na sua atuagdo interpretativa. Mas isso nao
significa dizer que esteja proibida de rever o seu posicionamento anterior. A Advocacia Publica
podera alterar a interpretacdo juridica fixada, desde que observe a seguranca juridica e a boa-fé
dos administrados,**° de modo que a alteragdo ou revogagdo do entendimento no retroaja para

atingir situacoes juridicas estabelecidas na vigéncia da interpretacdo alterada ou revogada.

Para ilustrar o que dissemos a respeito do dever de a Advocacia Publica manter os seus

entendimentos coerentes e estaveis, tomemos, como exemplo, uma situacdo fatica analisada

328 A disciplina dos 6rgaos a que se destinam ¢ dada pelas legislagdes especificas que disciplinam os instrumentos
de uniformizagdo de posicionamentos juridicos em ambito administrativo.

329 A proposito disso, conferir o que expomos no subtdpico 1.2.1 do capitulo 1.

330 Nesse sentido, conferir: OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. O papel da Advocacia Pablica no dever de
coeréncia na administragdo publica. Revista Estudos Institucionais. Rio de Janeiro: Universidade Federal do
Rio de Janeiro, v. 5, n. 2, p. 382-400, maio/ago. 2019. No ponto, conferir o que expomos no subtopico 3.1.3.2.
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pelo Conselho da Procuradoria Geral do Estado do Espirito Santo (CPGE), 6rgdo colegiado que
detém a competéncia legal de dirimir, através de pronunciamento (enunciados), questdes
juridicas relevantes, seja em carater preventivo ou em apreciacao de situacao concreta, visando
orientar a interpretagdo e aplicacdo do direito pela Procuradoria Geral do Estado (Lei

Complementar Estadual n°® 88/1996, art. 8°, caput, V e IX).

De acordo com o Enunciado CPGE n° 20, os Procuradores do Estado do Espirito Santo
ficam dispensados de apresentar defesa e de interpor recursos “em agdes que questionem a
ilegalidade da eliminagdo de candidato em concurso publico, em exame de satide em razao de
portar baixa acuidade visual passivel de corre¢do comprovada por laudos médicos”. Dessa
forma, se Advocacia Publica do Estado do Espirito Santo, por meio de seu 6rgao colegiado, for
analisar outra situacdao que envolva caso de eliminagao de candidato que apresente outro tipo
de enfermidade, porém igualmente passivel de correg¢do, comprovada por laudo médico, devera
se atentar para o entendimento anteriormente firmado em relagdo a baixa acuidade visual,

observando os deveres de estabilidade e coeréncia dos posicionamentos juridicos.

O artigo 30 da LINDB também permite concluir pela conferéncia de vinculatividade

vertical as orientagdes administragdes vinculantes, conforme demonstramos na sequéncia.
3.2.2 Vinculatividade vertical

A vinculatividade vertical significa que, uma vez fixada a interpretagdo juridica que
deve prevalecer em ambito administrativo pela Advocacia Publica, os demais 6rgaos sujeitos a
sua hierarquia institucional ficam obrigados a observar o posicionamento juridico firmado. A
atribuicao de carater vinculante vertical as orientagdes administrativas vinculantes tem a
potencialidade de assegurar que a interpretagdo e aplicagdo do direito pelos diversos o6rgados e
agentes administrativos ocorra de forma racional e igualitaria, evitando-se que particulares que

se encontrarem em situagdo fatico-juridico semelhante sejam tratados de forma distinta.

Conforme dissemos, o artigo 30 da LINDB permite inferir a vinculatividade horizontal
e vertical das orientagdes administrativas vinculantes, pois o seu paragrafo unico estabelece que
0s instrumentos previstos no caput terdo carater vinculante em relagdo aos 6rgaos e entidades

a que se destinam, até ulterior revisdo.>’! Esse dispositivo, contudo, nio tem o condio de

31 Lembramos que o caput do artigo 30 da LINDB também prevé a utilizagdo de regulamentos como meio de
aumentar a segurancga juridica na aplicacdo dos textos normativos. Contudo, a vinculagdo da administragao
publica a atos normativos gerais e abstratos voltados a minudenciar o contetido das disposicdes legislativas ndo
constitui objeto de investigacdo nessa pesquisa.
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identificar os 6rgdos a que se destinam os instrumentos de unificagdo interpretativa, pois essa

disciplina ¢ dada pelas legislacdes especificas de cada ente federativo.

Portanto, o artigo 30 da LINDB deve ser compreendido a luz dos diplomas legislativos
que disciplinam a atuagao dos 6rgaos juridicos responsaveis pela edi¢ao desses instrumentos de
unificagdo interpretativa em ambito administrativo, ou seja, das leis que dispdem sobre a
atuacdo da Advocacia Publica da Unido, do Distrito Federal, dos estados e dos municipios. Em
regra, elas disciplinam a vinculatividade vertical das orientagdes administrativas aos 6rgaos e

membros que integram o 6rgdo de consultoria e representagdo juridica do poder publico.3?

Nesse sentido, tomemos, como exemplo, as disposi¢des da Lei Complementar n°
73/1993, que institui a Lei Organica da Advocacia-Geral da Unido. De acordo com essa Lei
Complementar, as simulas da Advocacia-Geral da Unido obrigam (leia-se, vinculam) todos os
orgaos juridicos que compdem a Advocacia Publica da Unido (art. 43 c/c art. 2°). Esse diploma
normativo prevé, ainda, que os membros efetivos da institui¢ao ficam proibidos de contrariar

simula adotada pelo Advogado-Geral da Unido (art. 28, II).

Também observamos, a titulo exemplificativo, as disposi¢des da Lei Complementar
Estadual n° 88/1996, que disciplina a atuagdo da Procuradoria Geral do Estado do Espirito
Santo. Conforme o caput e o inciso I do artigo 58 da referida Lei Complementar Estadual, os
integrantes da carreira de Procurador do Estado estdao proibidos de contrariar pronunciamento
adotado pela Procuradoria Geral do Estado, salvo quando a contrariedade for manifestada em
parecer ou estudo com o objetivo de sugerir a alteragdo do pronunciamento adotado, em face

de novos posicionamentos doutrindrios, jurisprudenciais ou legislativos.

O dispositivo analisado demonstra que os pronunciamentos editados pelo 6rgao
colegiado da Procuradoria Geral do Estado do Espirito Santo, com o propdsito de dirimir as
controvérsias sobre a interpretagdo e aplica¢do do direito pela Procuradoria Geral do Estado

(LCE n° 88/1996, art. 8°, V e IX), vinculam os agentes que integram o 6rgao de consultoria e

332 A proposito disso, verificamos que o Decreto Federal n® 9.830/2018, que regulamenta o artigo 30 da LINDB,

dispde que os pareceres do Advogado-Geral da Unido previstos na LC n° 73/1993 tém prevaléncia sobre outros
mecanismos de uniformizagdo de entendimento juridico (art. 20, p. 2°). E por esse motivo que, por exemplo, o
caput ¢ o inciso IV do artigo 19 Lei n° 10.522/2002 (com as altera¢des promovidas pela Lei n° 13.874/2019)
dispensam a apresentagdo de defesa e a interposicdo de recursos pelos membros da Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional (6rgdo que integra a Advocacia-Geral da Unido) na hipdtese em que, inexistindo outro
fundamento relevante, a acdo ou a decisdo versarem sobre tema que tenha sido objeto de simula ou parecer do
Advogado-Geral da Unido, que conclua no mesmo sentido do pleito do particular. Essas disposi¢cdes permitem
concluir que, em razio da estrutura organizacional da Advocacia-Geral da Unido, os pareceres de seu dirigente
maximo vinculam verticalmente os demais 6rgéos juridicos que compdem a Advocacia Publica da Unido.
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representacdo juridica do Estado do Espirito Santo, que ficam obrigados a considerar, em suas

manifestagdes, o posicionamento juridico firmado pela instituicdo que integram.

A atribuicao de carater vinculante vertical as orientacdes administrativas vinculantes,
nesse contexto, tem a potencialidade de garantir a uniformizacao dos entendimentos adotados
pelos membros da Advocacia Publica e, consequentemente, impedir que a administracao
publica se manifeste em casos concretos de forma incoerente.>** Consoante a ligio de Claudio
Madureira, a defesa do poder publico, bem como a sua orientagdo pela advocacia consultiva,
deve ser feita de forma harmonica e uniforme, de modo a que os 6rgaos administrativos ndo se

posicionem de forma contraditéria frente aos casos concretos.>**

Dessa forma, os advogados publicos estdo vinculados verticalmente ao entendimento
institucional firmado pela Advocacia Publica que integram, tendo em vista a obrigatoriedade
de que adotem esses entendimentos quando do exercicio de suas atividades de representacao
juridica do poder publico (atividade contenciosa) e de consultoria juridica dos 6rgdos, entidades

e agentes que integram a administrag¢do publica (CRFB, arts. 131 e 132).

As consideradas trazidas neste capitulo permitem concluir que o inciso IV do pardgrafo
4° do artigo 496 do CPC-2015, em sua leitura conjunta com os artigos 24 e 30 da LINDB,
confere carater vinculante as orientagdes administrativas vinculantes firmadas pela Advocacia
Publica no campo da interpretagdao dos textos normativos e orientagdo das posturas juridicas da
administracao publica, pois elas encerram a posi¢dao do poder publico a respeito de como o
direito deve ser aplicado (CRFB, arts. 131 e 132). Na medida em que o dispositivo da lei
processual prevé a dispensa da remessa necessaria com fundamento na interpretagdo juridica
consolidada em orientagdo administrativa vinculante, torna-se necessario compreendermos a

relagdo desses instrumentos com as interpretacdes juridicas firmadas pelo poder judiciario.

Essa nossa pretensao se justifica, e tem utilidade para a consecuc¢ao do objetivo geral
da pesquisa, pelo fato de que as demais hipoteses de dispensa da remessa necessaria previstas

nos incisos I, I e III do paragrafo 4° do artigo 496 do CPC-2015 coincidem com a previsao dos

333 MADUREIRA, Claudio. Advocacia publica, 2016, p. 365. De acordo com o autor, “essa preocupagdo se
justifica porque se ¢ verdade que o exercicio da fun¢do administrativa pressupde uma correta aplicacdo do
direito (dada a incidéncia dos principios da legalidade, da supremacia do interesse publico sobre o privado e da
indisponibilidade do interesse publico), com vistas a integral realizagao dos direitos subjetivos reconhecidos
aos administrados pelo ordenamento juridico-positivo, a hipotética auséncia de coeréncia dos agentes publicos
no desempenho dessa tarefa interpretativa tem a potencialidade de deslegitimar sua atividade.” (MADUREIRA,
Claudio. Advocacia publica, 2016, p. 365-366)

33 MADUREIRA, Claudio. Advocacia Piiblica, 2016, p. 330.
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precedentes elencados no inciso III (acordaos em incidente de assungdo de competéncia ou de
resolugdo de demandas repetitivas e em julgamento de recursos extraordindrio e especial
repetitivos) € no inciso IV (enunciados das sumulas do Supremo Tribunal Federal em matéria
constitucional e do Superior Tribunal de Justica em matéria infraconstitucional) do artigo 927

do CPC-2015, que consubstancia o rol exemplificativo dos precedentes judiciais obrigatdrios.

Segundo pensamos, a disposicao das orientacdes administrativas vinculantes junto aos
precedentes judiciais para fins de dispensa da remessa necessaria demonstra a opgao politico-
legislativa do legislador processual em relaciona-las com o modelo de precedentes, o que

certamente deve repercutir na formagao e utilizacao desses instrumentos administrativos.

Dito isso, passamos a analisar em que medida o modelo de precedentes € operativo
para orientar a formagdo ¢ utilizagdo das orientagdes administrativas vinculantes pela
administragao publica, visando apresentar solugdo para o problema de pesquisa proposto, que
consiste em demonstrar como evitar que, nos casos concretos, ocorra conflito interpretativo
entre as orientacdes administrativas vinculantes e os precedentes judiciais para fins de dispensa
da remessa necessaria e orientacdo das posturas juridicas da administragdo publica, objeto de

que nos ocupamos no quarto e ultimo capitulo deste trabalho académico, tratado na sequéncia.
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4 ORIENTACOES ADMINISTRATIVAS VINCULANTES E PRECEDENTES

No primeiro capitulo desta dissertacdo, discorremos sobre o modelo de precedentes
concebido pelo CPC-2015 para tornar a aplicagao do direito mais racional, a partir da exigéncia
de que os juizes e tribunais observem, no exercicio da atividade jurisdicional, os precedentes
firmados pelas cortes de vértice quando do julgamento de casos que ensejam duvidas sobre a

interpretagdo dos textos da ordem juridica em determinado contexto fatico de sua aplicagdo.

Depois disso, tratamos, no segundo capitulo, do exercicio da fun¢ao administrativa por
meio dos processos administrativos, acentuando, na oportunidade, que a administragao publica
também deve observar a racionalidade juridica no exercicio de suas atividades decisorias, de
modo a interpretar e aplicar o direito no mesmo sentido quando for decidir processos

administrativos que tratem das mesmas questdes fatico-juridicas postas sob sua apreciacao.

Na sequéncia do nosso trabalho, abordamos, no terceiro capitulo, os instrumentos de
que se vale a administracdo publica para uniformizar os seus posicionamentos juridicos com
vistas a aplicacdo igualitaria e coerente do direito em ambito administrativo interno, ocasiao
em que discorremos sobre as orientagdes administrativas vinculantes previstas no CPC-2015
(art. 496, p. 4°,1V) e na LINDB (art. 24, p. tnico e art. 30), indicando exemplos de sua disciplina

detalhada nas leis que tratam da atuacao da Advocacia Publica nas trés esferas federativas.

Neste quarto e tltimo capitulo da nossa exposi¢ao, nos ocupamos de analisar a relacao
que existe entre os instrumentos de uniformizacdo de posicionamentos juridicos do poder
judiciério (precedentes) e da administracdo publica (orientagoes administrativas vinculantes),
dada a previsdo, constante do paragrafo 4° do artigo 496 do CPC-2015, de que a sentenga
condenatéria do poder publico que se baseia em um desses entendimentos juridicos esta

dispensada de revisdo, em remessa necessaria, pelo 6rgao de segundo grau do poder judiciério.

Em especifico, pretendemos solucionar o problema de pesquisa proposto, de modo a
investigar como evitar que, nos casos concretos, ocorra conflito interpretativo entre orientagao
administrativa vinculante (CPC-2015, art. 496, p. 4°, IV) e precedentes judiciais (CPC-2015,
art. 496, p. 4°, 1, 11 e III) para fins de dispensa da remessa necessaria e orientagdo das posturas
juridicas da administragdo publica. Essa investigagdo se mostra necessaria em razdo de o
paragrafo 4° do artigo 496 do CPC-2015 ndo prever critérios para evitar ou resolver conflito
interpretativo que, em tese, poderia surgir entre orientacdo administrativa vinculante e

precedente judicial a respeito de uma mesma questao fatico-juridica complexa.
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4.1 A VINCULACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA AOS PRECEDENTES

Vimos, no capitulo anterior, que as orienta¢cdes administrativas vinculantes encerram
a posicao do poder publico a respeito de como o direito deve ser aplicado em ambito
administrativo. E isso porque, em razao de consubstanciarem a interpretagdo institucional da
Advocacia Publica a respeito de determina questdo de direito (CRFB, arts. 131 e 132), esses
instrumentos de unificagdo interpretativa vinculam a atividade de interpretagdo e aplicagdo do

direito pelos o6rgdos, entidades e agentes que compdem a administragao publica.

Ocorre que, nos termos das consideragdes adiante expostas, a administragdo publica
também se vincula aos precedentes firmados pelo poder judiciario no campo da interpretagdo

335 0 que torna relevante investigarmos como evitar que, nos casos

e aplicagdo do direito,
concretos, seja firmada orientacdo administrativa vinculante contendo interpretagdo juridica
conflitante com entendimento firmado em precedente judicial a respeito de uma determinada
questao fatico-juridica complexa e, por consequéncia, oriente o agir administrativo em posi¢ao

contraposta a do precedente.>*¢

Para demonstracao das razoes pelas quais compreendemos que os precedentes também
vinculam a administragdo publica, nos valemos, precipuamente, do pensamento de Claudio
Madureira a respeito do tema. Conforme verificado na exposi¢do dos subtopicos seguintes, as
consideragdes de Madureira sdo adotadas no presente trabalho em virtude de demonstrarem que
a observancia dos precedentes judiciais na esfera administrativa decorre do ordenamento
juridico-positivo, em especial de deveres processuais estampados no proprio CPC-2015 e,
ainda, da incidéncia de principios administrativos previstos na Constitui¢ao, refutando que se
cogite a auséncia de vinculacdo da administragao publica aos precedentes judiciais pelo simples

fato de ndo ter sido prevista expressamente no texto do artigo 927 do CPC-2015.3%7

335 Referida por parcela da doutrina como heterovinculacdo (ou vinculagdo externa), por decorrer de ato externo a
administragdo publica (OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Precedentes no direito administrativo, 2018, p.
102). Adotamos simplesmente a expressdo vinculagdo da administragdo publica aos precedentes, visto que a
abordagem sobre a autovinculag@o administrativa ja é suficiente para marcar a diferenga entre as duas formas
de vinculagdo da administragio publica. Além disso, entendemos que a atividade administrativa é naturalmente
vinculada a pautas externas (Constituigdo e leis, por exemplo), sendo relevante diferenciar somente a hipotese
de vinculagdo a seus proprios atos, como feito no terceiro capitulo (topico 3.2) deste trabalho académico.

336 Conforme mencionamos anteriormente, a hipotética situa¢do de poder se verificar, nos casos concretos, a
existéncia de conflito interpretativo entre orientacdo administragdo vinculante e precedente judicial para fins de
dispensa da remessa necessaria e orientacdo das posturas juridicas da administragdo publica resulta da
constatacdo de que o pardgrafo 4° do artigo 496 do CPC-2015 ndo estabeleceu regramento para evitar ou
solucionar eventual conflito que poderia surgir no caso de existir um entendimento da administracao publica e
outro do poder judiciario em sentidos diversos a respeito da mesma questao fatico-juridica complexa.

33T MADUREIRA, Claudio. Royalties de petréleo e federagio. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2019, p. 194-195.
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4.1.1 A vinculacio da administracdo publica aos precedentes como resultado da
conjugacio do principio da boa-fé processual (CPC-2015, art. 5°) com o dever processual

de nao litigar contrariamente ao direito (CPC-2015, art. 77, II)

O artigo 5° do CPC-2015 dispde que “aquele que de qualquer forma participa do
processo deve comportar-se de acordo com a boa-fé.” Esse dispositivo encerra principio
processual que veda o exercicio de condutas incompativeis com a boa-fé.3*® A lei processual
também estabelece que “sdo deveres das partes, de seus procuradores e de todos aqueles que de
qualquer forma participem do processo”, entre outros, o de “ndo formular pretensdo ou de
apresentar defesa quando cientes de que sdo destituidas de fundamento” (CPC-2015, art. 77,
IT). Portanto, considera-se incompativel com a boa-fé o ato de litigar ou prosseguir litando sem

ter razdo, pois isso viola o “dever processual de ndo litigar contrariamente ao Direito.”%’

Os precedentes consubstanciam o posicionamento juridico do poder judiciario a
respeito de determinada questdo de direito complexa, vinculando os julgamentos futuros aos
parametros interpretativos neles fixados. Por esse motivo, atua de forma incompativel com a
boa-fé processual € com o dever processual de ndo formular pretensao ou defesa quando cientes
que sao destituidas de fundamento “aquele se recusa a conferir cumprimento voluntario a
pretensdo fundada em precedente vinculante, ou que insiste em veicular ou manter pretensao
refutada por precedente vinculante.”*** E que, conforme o magistério de Madureira, somente ¢
legitimo litigar (ou prosseguir litigando) enquanto houver divida sobre a viabilidade da
pretensdo deduzida em juizo.**! Em razio disso, o autor explica que a existéncia de precedente
vinculante afasta qualquer duvida neste sentido (precedentes vinculam os julgadores, que, posto
1sso, precisam adota-los em suas decisdes/sentengas/acordaos), tornando ilegitimo o ato de

litigar/prosseguir litigando contrariamente ao entendimento juridico fixado no precedente.>*?

Assim, ressalvada, evidentemente, a hipotese de configuracdo de distingdo ou de

343

superacao do entendimento firmado no precedente,” a opc¢do do advogado publico em litigar

338 PEREIRA, Carlos Frederico Bastos. Norma fundamental do processo civil brasileiro: aspectos conceituais,

estruturais e funcionais. Civil Procedure Review. v. 9,n. 1, p. 101-124, jan./abr. 2018.

339 MADUREIRA, Claudio. Royalties de petréleo e federagio, 2019, p. 195.

340 MADUREIRA, Claudio. Royalties de petréleo e federagdo, 2019, p. 196.

331 MADUREIRA, Claudio. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do formalismo-
valorativo, 2017, p. 214-223.

32 MADUREIRA, Claudio. Royalties de petréleo e federagio, 2019, p. 195-196.

343 Claro que a superagdo aqui mencionada diz respeito a superagio do precedente pela formacdo de outro pelo
poder judiciario, visto que somente a corte que fixou o precedente, ou corte de hierarquia superior na
organizagdo institucional do poder judiciario, tem competéncia para superar o precedente.
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ou prosseguir litigando contrariamente a precedente vinculante torna a sua atuacdo ilegitima,
pois representa descumprimento do principio da boa-fé processual em virtude da violagdo do

dever processual de nao litigar contrariamente ao direito.

Disso resulta a conclusao no sentido de que o principio da boa-fé processual e o dever
processual de ndo litigar contrariamente ao direito ensejam a vinculacdo da fazenda publica aos

precedentes firmados pelo poder judicidrio no campo da interpretagdo e aplica¢do do direito.

4.1.2 A vinculagao da administracio publica aos precedentes como exigéncia do principio

administrativo da legalidade (CRFB, art. 37, caput)

O caput do artigo 37 da Constitui¢do estabelece que a administracdo publica deve
observar o principio da legalidade, o que significa dizer que “os agentes estatais devem cultivar,

em suas atividades cotidianas, uma correta aplicacdo do direito.”**

Ocorre, contudo, que o direito positivo € construido por textos que ndo sao capazes de
exprimir de antemao qual o sentido normativo que expressam, dada a vagueza e a imprecisao
organica da linguagem em que vazados.**® Diante disso, é possivel que uma determinada
disposi¢do normativa exprima mais de um significado ou, ainda, que o sentido extraido dos

textos normativos ndo reproduza fielmente o que neles esté escrito.>*¢

Além disso, a observancia do principio da legalidade ndo deve estar associada a mera
subsungdo dos fatos a lei, “porque o vinculo de legalidade, na maioria das vezes, ¢ constituido

99347

a partir do emprego de termos vagos ou abertos na redagao dos textos legislativos que nao

orientam, com precisdo, qual o comportamento deve ser adotado pela administragdo publica

para que cumpra corretamente o direito.>*3

Os precedentes, nesse contexto, cumprem a tarefa de precisar o contetido normativo
dos textos da ordem juridica, resolvendo as davidas interpretativas surgidas em razdo da
ambiguidade, vagueza, incompletude e, no caso dos principios juridicos, flexibilidade das

disposi¢des normativas.**® Eles se apresentam como elementos que possibilitam o fechamento

344 MADUREIRA, Claudio. Advocacia Piiblica, 2016, p. 36-41.

345 CUNHA, Gabriel Sardenberg. Precedentes obrigatdrios e jurisprudéncia vinculante, 2021, p. 90.

346 MADUREIRA, Claudio. Modelo de precedentes e justica: contributo para a realizacdo da justica nos casos
concretos (livro eletrdnico), 2022, p. 55.

34T MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugdo, 2017, p. 168

348 A proposito, conferir 0 que expomos no subtdpico 3.1.2.1 do capitulo 3.

349 Conforme expomos no subtépico 1.1.1 do capitulo 1, para o qual remetemos o leitor.
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do sistema,*® porque promovem a unidade do direito com a densificacdo do conteudo dos

textos normativos, o preenchimento de lacunas e a redugdo da discricionariedade judicial.

Assim, “os precedentes vinculantes firmados pelos Tribunais brasileiros encerram,

para a Administragdo Publica, a ideia de legalidade,”*!

pois o administrador publico deve
observar o sentido conferido a lei ou a Constituigdo pelo precedente judicial vinculante,

abstendo-se de praticar ato diverso daquele que seria com ele compativel. >3

Portanto, a contrariedade ao conteudo normativo dos precedentes pela administragao
publica, ressalvada as hipoteses de configuracdo de distingdo ou superagdo do entendimento,

resultaria em ofensa ao principio administrativo da legalidade.>>?

4.1.3 A vinculacio da administracio piblica aos precedentes como exigéncia do principio

administrativo da eficiéncia (CRFB, art. 37, caput)

O caput do artigo 37 da Constituigdo também prescreve que a administracdo publica
deve observar o principio da eficiéncia. De acordo com Eduardo Cambi e Adriano Arando, “o
principio da eficiéncia da Administragdo Publica impde que o administrador publico atue de
forma idonea, econdmica e satisfatéria na consecucao das finalidades publicas, especialmente

na concretizacdo dos direitos fundamentais.”*>*

Conforme expomos com base em Madureira, os precedentes encerram para a
administracdo publica a ideia de legalidade, pois eles firmam a interpretacdo dos textos
legislativos que incidem sobre o agir administrativo. Desse modo, o cumprimento do
precedente pela administragdo publica também atende o principio da eficiéncia administrativa,

pois torna atuacdo do poder publico idonea e satisfatoria com os ditames da ordem juridica.

Além disso, o cumprimento do precedente pela administracdo publica torna a sua
atuacao eficiente do ponto de vista econdmico. E que, conforme Madureira, eventual opcao dos
agentes estatais de lhes recusar observancia resultaria na instauracdo ou condugdo de litigios

com resultado claramente previsivel, qual seja, a derrota do poder publico em juizo, o que

350 MADUREIRA, Claudio. Royalties de petréleo e federagio, 2019, p. 199 e 178-180.

33 MADUREIRA, Claudio. Royalties de petréleo e federagdo, 2019, p. 199.

352 CAMBI, Eduardo; ARANAO, Adriano. Vinculagido da administragio piiblica aos precedentes judiciais. Revista
de Processo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, vol. 279, p. 359-377, maio 2018.

353 MADUREIRA, Claudio. Royalties de petréleo e federagdo, 2019, p. 199.

3% CAMBI, Eduardo; ARANAO, Adriano. Vinculagdo da administragio piiblica aos precedentes judiciais. Revista
de Processo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, vol. 279, p. 359-377, maio 2018.
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ofenderia o principio da eficiéncia administrativa quando considerados os custos financeiros do

processo, os salarios de juizes, dos promotores e procuradores, etc.>’

4.1.4 Objecoes e refutacao das objecoes a vinculacdo da administracio publica aos

precedentes judiciais de forma direta

Vimos, com aporte na doutrina de Madureira, que a extensdo da vinculatividade dos
precedentes judiciais a administrag¢ao publica decorre da “conjugaciao do modelo de precedentes
com o principio processual da boa-fé, com o dever processual de nao litigar contrariamente ao
direito e com os principios administrativos da legalidade e da eficiéncia”.?>® A proposito da
exposicao do posicionamento desse autor, notamos que ele ndo faz mengao a necessidade de

observancia de requisitos ou limites para que ocorra essa vinculatividade.

Contudo, existem correntes doutrinarias que defendem a existéncia de requisitos,
condicionantes ou limites para que haja essa vinculatividade da administracdo publica aos
precedentes judiciais. Trata-se, em especial, dos posicionamentos de Alexandre dos Santos
Lopes e de Weber Luiz de Oliveira, que defendem, cada qual a seu modo, que a vinculagdo da

administracdo publica aos precedentes judiciais ndo ocorre de forma direta ou automatica.

As objegdes apresentadas por Lopes e Oliveira sdo distintas e ndo dialogam com o
posicionamento de Madureira, anteriormente exposto. Por esses motivos, abordamos em

subtdpicos apartados as objecdes e a refutacdo dos argumentos de cada um desses autores.
4.1.4.1 Posicionamento de Alexandre dos Santos Lopes

Em obra resultante de sua dissertacdo de mestrado, Alexandre dos Santos Lopes
defende que os precedentes normativos formalmente vinculantes fortes (CPC-2015, art. 927, 1
e ID*7 vinculam diretamente a administragio publica por forga de previsio constitucional

expressa,>>® enquanto que os precedentes normativos formalmente vinculantes (CPC-2015, art.

355 MADUREIRA, Claudio. Royalties de petréleo e federagio, 2019, p. 200.

3% MADUREIRA, Claudio. Royalties de petréleo e federagio, 2019, p. 200-201.

357 CPC-2015: “Art. 927. Os juizes e os tribunais observardo: I - as decisdes do Supremo Tribunal Federal em
controle concentrado de constitucionalidade; II - os enunciados de simula vinculante; [...].”

338 CRFB: “Art. 102. [...] § 2° As decisdes definitivas de mérito, proferidas pelo Supremo Tribunal Federal, nas
acoes diretas de inconstitucionalidade e nas agdes declaratdrias de constitucionalidade produzirdo eficicia
contra todos e efeito vinculante, relativamente aos demais 6rgaos do Poder Judiciario e a administragdo publica
direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal. [...] Art. 103-A. O Supremo Tribunal Federal podera,
de oficio ou por provocacao, mediante decisdo de dois tercos dos seus membros, apos reiteradas decisdes sobre
matéria constitucional, aprovar simula que, a partir de sua publicagdo na imprensa oficial, terd efeito vinculante
em relagdo aos demais 6rgdos do Poder Judiciario e & administragdo publica direta e indireta, nas esferas federal,
estadual e municipal, bem como proceder a sua revisdo ou cancelamento, na forma estabelecida em lei.”
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927, 111 a V),** sem vinculagdo forte, dependeriam da identificacdo e reconhecimento do grau
de vinculatividade a ser dado a norma-precedente por meio de mecanismos administrativos
adequados a tal propoésito. Desse modo, o autor entende que, ressalvadas as hipoteses em que
haja previsao expressa da vinculagdo do precedente judicial (sumulas vinculantes e controle de
constitucionalidade concentrado), recaira sobre a autoridade administrativa, em uma atuagao
de cooperagdo em relagdo aos demais poderes, o dever de reconhecer e operacionalizar o

precedente judicial em sede administrativa por meio de instrumentos proprios.*®°

Embora a diferenciagdo feita por Lopes se sustente na classificagdo dos precedentes

361 entendemos que os fundamentos determinantes dos

segundo o grau de vinculatividade,
acordios elencados nos incisos III e IV do artigo 927 do CPC-2015 também vinculam a
administracao publica de forma direta (sem necessidade de incorporagao por ato interno),
conforme se depreende, por exemplo, da determinacdo de comunicagao do resultado dos
julgamentos de incidente de resolugdo de demandas repetitivas e dos recursos especiais e
extraordinarios repetitivos relativos a prestagdo de servigo publico ao 6rgdo, ente ou agéncia

reguladora competente para fiscalizar a aplicacdo da tese adotada, conforme previsto,

respectivamente, no paragrafo 2° do artigo 985 e no inciso IV do artigo 1.040 do CPC-2015.3%

Esses dispositivos nao tratam da vinculagdo da administra¢do publica ao resultado do
julgamento de casos repetitivos dos quais ndo foi parte (vinculagdao pelo dispositivo do
acorddo), mas da vinculagdo ao precedente (vinculagdo as razoes determinantes do acérdao).

Essa conclusdo deriva da compreensao das diferentes origens do dever de seguir uma decisdao

3% CPC-2015: “Art. 927. Os juizes € os tribunais observardo: III - os acérddos em incidente de assungdo de
competéncia ou de resolugdo de demandas repetitivas e em julgamento de recursos extraordindrio e especial
repetitivos; IV - os enunciados das simulas do Supremo Tribunal Federal em matéria constitucional e do
Superior Tribunal de Justica em matéria infraconstitucional; V - a orientagdo do plenario ou do 6rgdo especial
aos quais estiverem vinculados.”

360 LOPES, Alexandre dos Santos. Precedentes judiciais e administracdo piiblica: constitucionaliza¢do, processo
e litigiosidade. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2019, p. 213-249.

361 Conforme realizado em: ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes

normativos formalmente vinculantes, 2019, p. 343-377. A classificagdo proposta por Hermes Zaneti Junior foi

abordada no topico 1.2 do capitulo 1 deste trabalho, para o qual remetemos o leitor.

Esses dispositivos tiveram a sua constitucionalidade questionada na ADI n® 5492, ajuizada pelo Governador do

Estado do Rio de Janeiro. Segundo alega o autor da agdo, “a automatica e direta submissdo da Administragdo

Publica, ainda que ndo tenha sido parte no feito, a tese resultante de Incidente de Resolucdo de Demandas

Repetitivas e Recursos Repetitivos, com o dever de fiscalizar a efetiva aplicagdo no campo dos servicos

publicos, ofende a garantia do contraditorio e o devido processo legal.” (Disponivel em:

<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4959031>. Acesso em: 10 fev. 2022). Ndo vemos,
contudo, a inconstitucionalidade alegada, porque as referidas disposicdes do CPC-2015 devem ser
compreendidas como o dever de observancia dos fundamentos determinantes daqueles acérdaos pelo 6rgao,
ente ou agéncia reguladora competente para fiscalizar a prestagdo de servigo publico. Nesse sentido, conferir:
MACEDO, Lucas Buril de. Precedentes judiciais e o direito processual civil, 2022, p. 381.

362
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e de seguir um precedente: “enquanto o dever de seguir uma decisdo resulta da existéncia de
um julgamento de uma controvérsia devidamente particularizada, o de seguir um precedente

deriva da simples exposi¢do a ordem juridica.”3®3

Portanto, entendemos que o paragrafo 2° do artigo 985 ¢ o inciso IV do artigo 1.040
do CPC-2015 preveem expressamente a vinculagdo da administragdo publica aos
entendimentos juridicos formados a partir, respectivamente, do julgamento de incidente de
resolucao de demandas repetitivas e do julgamento de recursos extraordinarios ou especiais
repetitivos,®®* razdo pela qual os precedentes firmados com base no inciso III do artigo 927 do
CPC-2015 nao dependem da identificagdo e reconhecimento do grau de vinculatividade por

meio de mecanismos administrativos para vincularem a administragdo publica.

Quanto aos demais pronunciamentos que Alexandre dos Santos Lopes defende nao
vincularem diretamente a administragdo publica, entendemos, em sentido contrario, que as
interpretacdes juridicas encartadas em stimulas do Supremo Tribunal Federal, em matéria
constitucional, ¢ do Superior Tribunal de Justi¢a, em matéria infraconstitucional (CPC-2015,
art. 927, IV), bem como a orientacdo do plenario ou do 6rgdo especial aos quais estiverem
vinculados os tribunais e juizes (CPC-2015, art. 927, V), também vinculam a administra¢ao
publica de forma direta, ou seja, sem a necessidade de identificacdo e reconhecimento do grau

de vinculatividade por meio de mecanismos administrativos proprios.

E isso porque o eventual reconhecimento ou incorporacdo do entendimento firmado
pelas cortes de vértice e tribunais de segunda instancia ndo podera condicionar ou restringir a
sua vinculatividade e, por isso, ndo repercute na aplicabilidade das interpreta¢des juridicas

firmadas pelo poder judiciario a administragdo publica. Consoante expressam, em doutrina,

363 MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasdo a vinculagdo, 2021, p. 110, grifos do autor. A respeito da
diferenca entre as duas formas de vinculagdo a um provimento judicial, Daniel Mitidiero explica que estar
vinculado a decisdo ¢ muito diferente de estar vinculado ao precedente, pois a decisdo obriga pelo dispositivo
que julga a controvérsia, enquanto “o precedente obriga pelas razdes elaboradas a partir do julgamento de outra
controvérsia.” O autor afirma, ainda, que apesar de em ambos os casos poder se dizer que ha vinculagdo a uma
norma, “existe, contudo, uma diferenga fundamental: enquanto a obrigagdo de seguir a norma particular é
concreta, especifica e atual, a de seguir a norma geral € abstrata, genérica e futura.” (grifos do autor)

Fredie Didier Junior e Leonardo Carneiro da Cunha expressam, em doutrina, que as técnicas de julgamento de
casos repetitivos (incidente de resolugdo de demandas repetitivas e recursos especiais e extraordinarios
repetitivos) tem o objetivo de conferir tratamento adequado e racional as questdes repetitivas, a partir da
resolu¢do de multiplas demandas com um unico julgamento. Os autores explicam que, além dessa funcdo, as
técnicas de julgamento de casos repetitivos também se destinam a formar precedentes obrigatorios, € por isso
compdem dois microssistemas: o de gestdo e julgamento de casos repetitivos e o de formagao concentrada de
precedentes obrigatdrios (DIDIER JR., Fredie; CUNHA, Leonardo Carneiro da. Curso de Direito Processual
Civil: o processo civil nos tribunais, recursos, acdes de competéncia originaria de tribunal e querela nullitatis,
incidentes de competéncia originaria de tribunal. 16. ed. Salvador: Ed. Juspodivm, 2019, p. 713-714).

364
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Eduardo Cambi e Adriano Arando, quando a corte de vértice confere determinado sentido ao
enunciado legal ou constitucional, cuja observancia ¢ obrigatoria aos demais 6rgdos do poder
judiciario, seria ilogico e irrazoavel que o administrador publico tivesse a possibilidade de
atribuir-lhe sentido diverso, pois a sindicabilidade judicial do ato administrativo determinaria

sua posterior corre¢io para guardar respeito ao precedente judicial vinculante.3%

Portanto, a atuagdo cotidiana da administracdo publica deve seguir o entendimento que
foi estipulado no precedente judicial, independente de incorporacdo por ato proprio, nao
obstante ser recomendado que os orgdos diretivos competentes analisem, reconhecam e
determinem a aplicagdo do precedente judicial vinculante no exercicio das atividades

administrativas, inclusive por meio de simulas administrativas.*®
4.1.4.2 Posicionamento de Weber Luiz de Oliveira

Por sua vez, e também em sede de dissertagdao de mestrado convertida, posteriormente,
em obra comercial, Weber Luiz de Oliveira adota entendimento ainda mais restritivo da
vinculatividade dos precedentes judiciais a administra¢do publica, baseando-se, para tanto, no
principio da legalidade. De acordo com o pensamento do autor, conquanto a administracdo deva
ser influenciada pelos precedentes vinculantes, € necessaria a edi¢do de legislacdo autorizativa
que discrimine as balizas para tal atendimento, de forma a legitimar a atuacao dos agentes
publicos e dar publicidade a posicdo administrativa. Além disso, Oliveira defende que a
encampagao do precedente judicial ndo pode ser automatica, sob pena de infragdo ao principio
democrético e a separagdo de poderes, na medida em que, para o autor, a concretizagcdo dos

direitos positivados no texto constitucional, entre eles a igualdade, depende de concretizagao

em lei, posto que a administracio publica somente pode fazer o que a lei impde.*¢’

Contudo, entendemos que a vinculacdo da administracdo publica aos precedentes
judiciais ndo representa nenhum risco de ofensa aos principios democratico, da separagdo de
poderes e da legalidade administrativa. E isso porque a separagdo de poderes ¢ um principio

positivado no Estado Democratico de Direito para limitar o arbitrio no exercicio do poder e

365 CAMBI, Eduardo; ARANAO, Adriano. Vinculagdo da administragio publica aos precedentes judiciais. Revista
de Processo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, vol. 279, p. 359-377, maio 2018.

366 CAMBI, Eduardo; ARANAO, Adriano. Vinculagido da administragio ptiblica aos precedentes judiciais. Revista

de Processo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, vol. 279, p. 359-377, maio 2018.

OLIVEIRA, Weber Luiz de. Precedentes judiciais na administra¢do publica: limites e possibilidades de

aplica¢do. 2. ed. Salvador: Juspodivm, 2019, p. 175-242. Conferir também: OLIVEIRA, Weber Luiz de.

Precedentes judiciais na administracdo publica. Revista de Processo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, vol.

251, p. 429-455, jan. 2016.
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conferir prote¢do aos direitos fundamentais, ndo podendo ser utilizado como argumento para
justificar a violagdo dos principios da seguranca juridica, da igualdade e da liberdade.**® Além
disso, precedente ¢ norma (interpretacao), e nao texto (legislagdo), razao pela qual ndo afeta a

separacdo de poderes e a legalidade.>®

Nestes termos, entendemos, com aporte em Cambi e Arando, que a vinculacdo da
administracdo publica aos precedentes judiciais deve ocorrer de forma direta, sob pena de
violacao dos direitos fundamentais da seguranga juridica, da igualdade e da liberdade, além de
desrespeito a exigéncia de racionalidade no funcionamento do sistema de justica (ndo restrito

ao poder judicirio) e do direito fundamental a ordem juridica justa.>”

Assim, mesmo quando inexistente instrumento juridico em ambito administrativo
determinando a aplicabilidade de precedente do poder judiciario, a administragdo publica deve
observar os posicionamentos firmados pelas cortes de precedentes para nao descumprir os

principios da seguranga juridica, da igualdade e da liberdade no &mbito de sua atuagdo.>”!

4.2 AS ORIENTACOES ADMINISTRATIVAS VINCULANTES E A SUA RELACAO COM
O MODELO BRASILEIRO DE PRECEDENTES

Compreendido, pelas consideragdes expostas no topico anterior, que a administracao
publica também estd vinculada aos precedentes judiciais, cumpre demonstrarmos que as
orientag¢oes administrativas vinculantes se relacionam com o modelo de precedentes concebido
pelo CPC-2015, o que entendemos ser a chave para solucionarmos o problema de pesquisa
formulado, consistente em investigar como evitar que, nos casos concretos, ocorra conflito
interpretativo entre orientacdo administrativa vinculante (CPC-2015, art. 496, p. 4°, IV c/c arts.
24 e 30 da LINDB) e precedentes judiciais (CPC-2015, art. 496, p. 4°, 1, Il e III) para fins de

dispensa da remessa necessaria e orientagao das posturas juridicas da administra¢do publica.

368 CAMBI, Eduardo; ARANAO, Adriano. Vinculagdo da administragio publica aos precedentes judiciais. Revista
de Processo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, vol. 279, p. 359-377, maio 2018.

399 A interpretagdo judicial que forma o precedente apenas extrai sentido normativo dos textos da ordem juridica,
ndo cria o direito. Por essa razdo, ¢ inadequado atribuir carater legislativo a atividade cognitiva desenvolvida
pelos tribunais no contexto da formagdo dos precedentes (MADUREIRA, Claudio. Fundamentos do novo
processo civil brasileiro: o processo civil do formalismo-valorativo, 2017, p. 141). No ponto, conferir o que
expomos no subtdpico 1.1.1 do capitulo 1.

370 CAMBI, Eduardo; ARANAO, Adriano. Vinculagio da administragio ptiblica aos precedentes judiciais. Revista
de Processo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, vol. 279, p. 359-377, maio 2018.

371 Sobre a promogdo de seguranca juridica, igualdade e liberdade pelos instrumentos de uniformizagio de
posicionamentos juridicos, conferir o que expomos nos subtdpicos 1.1.2 a 1.1.4 do capitulo 1, a respeito dos
precedentes, e nos subtopicos 3.1.3 e 3.1.4 do capitulo 3, sobre as orientagdes administrativas vinculantes.
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Conforme expomos, o paragrafo 4° do artigo 496 do CPC-2015 dispde que a sentenca
proferida contra o poder publico que estiver fundada (i) em simula de tribunal superior, (ii) em
acordao proferido pelo Supremo Tribunal Federal ou pelo Superior Tribunal de Justica em
julgamento de recursos repetitivos, (iii) em entendimento firmado em incidente de resolugado de
demandas repetitivas ou de assuncdo de competéncia, e (iv) em entendimento coincidente com
orientacdo vinculante firmada no ambito administrativo do proprio ente publico, consolidada
em manifestacdo, parecer ou simula administrativa, estd dispensada de ser revista pelo tribunal
de segunda instancia, salvo em caso de eventual recurso de apelagao da fazenda publica.
Evidentemente que, no que diz respeito a interpretagdo juridica adotada na sentenga, eventual
apelagdo deve se limitar a demonstrar distingao entre casos ou a superacdo do entendimento,

tendo em vista a vincula¢io da administragio publica aos precedentes, tratada anteriormente.>’?

Os contextos decisérios” previstos nos incisos I, II e 111 do paragrafo 4° do artigo 496
do CPC-2015 foram abordados no primeiro capitulo deste trabalho académico, no bojo do qual
nos ocupamos de analisar o modelo brasileiro de precedentes concebido pelo CPC-2015 para
tornar mais racional e objetiva a aplicagdo do direito pelo poder judiciario, a partir da vinculacao
da atividade decisoria dos tribunais e dos juizes aos parametros interpretativos fixados pelas
cortes de vértice, especialmente quando do julgamento de casos relevantes para a conferéncia

de unidade as interpretacoes juridicas acerca do sentido dos textos normativos.

Por ocasido de discorrermos sobre o modelo de precedentes, analisamos o rol do artigo
927 do CPC-2015, que preve os acorddos proferidos no julgamento de casos repetitivos (inciso
IIT) e os enunciados das simulas dos tribunais superiores e do Supremo Tribunal Federal (inciso
IV) como instrumentos de unificagdo interpretativa que vinculam os demais julgamentos do
poder judiciario. Naquela oportunidade, referimos que nao ¢ o dispositivo do acordao proferido
em julgamento de casos repetitivos que forma o precedente, mas as razoes determinantes
constantes da fundamentagdo destes acorddos. Também mencionamos, naquele capitulo, que
ndo sdao as sumulas que, propriamente, vinculam os demais tribunais e juizes, mas os

fundamentos determinantes dos precedentes subjacentes,’’* na medida em que, a partir do

372 Recobramos que, conforme Madureira, a atuagdo da fazenda piblica em juizo de forma contréria a precedente
vinculante viola o principio da boa-fé em razdo de descumprir o dever de ndo litigar contrariamente ao direito.
(MADUREIRA, Claudio. Royalties de petroleo e federa¢do, 2019, p. 195-196).

373 Expressdo utilizada por Gabriel Sardenberg Cunha para se referir aos acordios virtualmente capazes de levar a
formacdo de precedentes materialmente compreendidos, que sdo as decisdes que solucionam, por meio de
interpretacao juridica operativa, as diividas surgidas no momento de aplicagdo do direito em um caso concreto.
(CUNHA, Gabriel Sardenberg. Precedentes obrigatorios e jurisprudéncia vinculante, 2021, p. 147)

374 Consoante o exposto por Daniel Mitidiero, no sentido de que “rigorosamente nio sio as simulas que obrigam,
mas os precedentes subjacentes.” (MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasdo a vinculagao, 2021, p. 103)
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modelo concebido pelo CPC-2015, as simulas passam a ser um método de trabalho para
explicitagdo ou externaliza¢cdo do conteudo dos precedentes (ratio decidendi), somente

podendo ser corretamente compreendidas a luz dos precedentes que lhe deram origem.>”

Também tratamos, no terceiro capitulo, do inciso IV do pardgrafo 4° do artigo 496 do
CPC-2015, que prevé a dispensa da remessa necessaria com base em orientagao administrativa
vinculante, conforme consolidada em manifestacdo, parecer ou simula administrativa. Na
ocasido, explicamos que esse dispositivo do CPC-2015 deve ser compreendido a luz do
paragrafo unico do artigo 24 da LINDB, que define como espécie de orientagdo geral as
interpretagoes e especificagdes contidas em atos publicos de carater geral da administragdo, e
do artigo 30 da LINDB, que prevé a vinculatividade desses instrumentos de consolidagao
interpretativa aos 6rgdos e entidades a que se destinarem. Depois disso, defendemos que as
orientagdes administrativas vinculantes decorrem da atividade tipica de interpretagdo do direito
em ambito administrativo interno e orienta¢ao das posturas juridicas da administragdo publica,
conforme exercida, com exclusividade, pela Advocacia Publica. Por essa razdo, demonstramos,
de forma exemplificativa, que a disciplina detalhada desses instrumentos de consolidagao
interpretativa estd contida nas leis que versam sobre a atuacdo dos 6rgdos de representagdo e

consultoria juridica dos poderes executivos da Unido, dos estados e dos municipios.

A partir dessas compreensoes, manifestamos o nosso entendimento no sentido de que
os dispositivos da LINDB (art. 24, paragrafo unico; e art. 30, caput e paradgrafo Unico)
disciplinam aquilo que foi previsto, no CPC-2015 (art. 496, p. 4°, IV), como hipdtese de
dispensa da remessa necessdria com base em orientacdo vinculante firmada no ambito
administrativo do proprio ente publico condenado, consolidada em manifestagdo, parecer ou
sumula administrativa da Advocacia Publica. Disso resulta a nossa percep¢ao de que o CPC-
2015 relaciona os instrumentos de uniformiza¢do de posicionamentos da administrag¢do
publica ao modelo de precedentes, tendo em vista que a previsdo dos incisos I, II e III do
paragrafo 4° do artigo 496 do CPC-2015 coincidem com a dos instrumentos de uniformizacao
de posicionamentos juridicos do poder judiciario, conforme elencados nos incisos III e IV do

rol exemplificativo de precedentes vinculantes do artigo 927 do CPC-2015.

Portanto, o CPC-2015 previu a dispensa do reexame obrigatdrio da sentenga proferida

contra a fazenda publica que estiver fundada em precedente judicial (art. 496, p. 4°, 1, 11 e 111

375 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, 2019, p. 373.
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c/c art. 927, 11l e IV) ou orientagdo administrativa vinculante (art. 496, p. 4°, IV c¢/c LINDB,

art. 24, paragrafo unico; e art. 30, caput e paragrafo inico).

Nisso reside a nossa convicgdo, exposta nesta oportunidade, no sentido de que a
relagdo entre os precedentes e as orientacdes administrativas vinculantes consiste no fato de
esses instrumentos veicularem interpretacdes juridicas uniformizadoras de posicionamentos
juridicos, muito embora originalmente concebidos para orientar, respectivamente, a atuagdo do
poder judiciario e da administragao publica. Nao por outro motivo, o texto do paragrafo 4° do
artigo 496 do CPC-2015, em redacdo mais detalhada que a do artigo 927, deixa assente o
entendimento de que a dispensa da remessa necessaria decorre do fato de a sentenga
condenatoria do poder publico ter adotado, como suas razoes de decidir, as interpretagoes
Jjuridicas consolidadas por meio da formacao de precedente normativo formalmente vinculante,

pelo poder judicidrio, ou de orientagdo administrativa vinculante, pela administracio publica.

A proposito disso, Claudio Madureira afirma, em doutrina, que “ndo hé davidas de que

existem, no regime processual vigente, decisoes administrativas uniformizadoras que afetam o
resultado final dos processos judiciais”, citando, como principal exemplo deste fendmeno, a
previsao do inciso IV do paragrafo 4° do artigo 496 do CPC-2015 que, segundo o autor, obstam
a incidéncia da remessa necessdria (também chamada reexame obrigatdrio) nos casos
concretos.””’® Na conclusio do seu pensamento, Madureira assevera que as orientacdes
administrativas vinculantes orientam o julgamento dos processos judiciais e, por isso, também

integram o que em doutrina se convencionou chamar modelo brasileiro de precedentes.?”’

Embora ndo estejamos convencidos de que as orientacdes administrativas vinculantes
efetivamente integrem o modelo de precedentes, posto que essa especifica questdo nao foi
objeto de andlise na nossa pesquisa, o entendimento manifestado por Madureira no plano da
ciéncia reforca a percepcao de que as orientagdes administrativas vinculantes estao relacionadas

com o modelo de precedentes concebido pelo CPC-2015.

A conclusdo por ndés manifestada, no sentido de que as orientacdes administrativas
vinculantes se relacionam com o modelo de precedentes, enseja a compreensao de que a

formacdo e a aplicacdo das orientagdes administrativas vinculantes pela administracdo devem

376 MADUREIRA, Claudio. Licitacdes, contratos e controle administrativo: descri¢do sistematica da Lei n°
14.133/2021 na perspectiva do modelo brasileiro de processo, 2021, p. 498, grifamos.

377 MADUREIRA, Claudio. Licitacdes, contratos e controle administrativo: descri¢do sistematica da Lei n°
14.133/2021 na perspectiva do modelo brasileiro de processo, 2021, p. 498-499.
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considerar o modelo de precedentes concebido pelo CPC-2015, ou seja, devem levar em conta

a existéncia de precedentes judiciais, conforme demonstramos na sequéncia do nosso trabalho.

43 CRITERIOS PARA FORMACAO E UTILIZACAO DAS ORIENTACOES
ADMINISTRATIVAS VINCULANTES: INTELIGENCIA DO ARTIGO 30 DA LINDB
CONJUGADO COM O MODELO DE PRECEDENTES CONCEBIDO PELO CPC-2015

Compreendido, pelas razdes expostas no topico anterior, que as orientacdes
administrativas vinculantes se relacionam com o modelo de precedentes, pois elas também
veiculam interpretacdes juridicas que podem servir de fundamentagdo para o proferimento de
sentencga condenatdria do poder publico, nos propomos a apresentar solugdo para o problema
de pesquisa deste trabalho, que consiste em investigar como evitar que, nos casos concretos,
ocorra conflito interpretativo entre orientacdo administrativa vinculante (CPC-2015, art. 496,
p. 4°, 1V ¢/c LINDB, arts. 24 e 30) e precedente judicial (CPC-2015, art. 496, p. 4°, I, 11, e III
c/cart. 927, Il e IV) a respeito de uma determinada questao fatico-juridica complexa. Em outras
palavras, pretendemos estabelecer critérios para a formagao e utilizacdo dos instrumentos de

consolidagdo interpretativa no ambito administrativo no contexto do modelo de precedentes.

Defendemos, pelas consideracdes expostas no topico 4.1, que os precedentes vinculam
a administragdo publica independentemente de sua encampagdo, internalizacdo ou recepgao
formal por meio de lei ou ato administrativo especifico da administragdo publica.’’® Também
manifestamos, naquela oportunidade, o nosso entendimento no sentido de que o CPC-2015
prevé, especificamente em relacdo ao inciso III do artigo 927, a vinculagdo da administracao
publica aos precedentes firmados no julgamento de casos repetitivos, quando determina que o
orgao, ente ou agéncia reguladora observem o dever de aplicacao da tese firmada no julgamento
de incidente de resolu¢do de demandas repetitivas e no julgamento de recursos extraordinario

e especial repetitivos (art. 985, p. 2° e art. 1.040, IV).

No que tange ao objetivo buscado no presente topico, que € o de solucionar o problema
de pesquisa proposto, cumpre registrarmos que os precedentes firmados no julgamento de
recursos extraordindrios e especiais repetitivos € no julgamento do incidente de resolucao de
demandas repetitivas (CPC-2015, art. 927, III) estdo previstos como hipdteses de dispensa da

remessa necessaria, conforme incisos II e III do paragrafo 4° do artigo 496 do CPC-2015.

378 Até porque, se assim o fosse, a vinculagdo ndo seria pelo precedente, mas pela lei ou ato administrativo
especifico que encampou/recepcionou/internacionalizou o precedente no ambito administrativo.
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Diante disso, entendemos que, em razao da vinculagdo direta da administragao publica
aos precedentes firmados pelo poder judiciario no campo da interpretagdo e aplicagdo do direito,
as orientagcdes administrativas vinculantes ndo podem veicular interpretagao juridica contraria
a precedente judicial, salvo para apontar a existéncia de distingdo ou superacao em virtude de
determinada particularidade fatico-juridica do ente publico,?”® o que resulta, no plano teorico,
na impossibilidade de haver conflito entre o inciso IV e os incisos I, II e III do paragrafo 4° do
artigo 496 do CPC-2015.%%° Nio obstante, se for verificado, no plano pratico, que o ente publico
firmou orientagdo administrativa vinculante em sentido contrario a precedente judicial, o caso
concreto deve ser solucionado mediante a consideracao de que a interpretagao judicial prevalece
sobre a interpretacdo firmada no ambito administrativo. E isso porque a Constitui¢do da
Republica assegura amplo acesso a justica (art. 5°, caput, XXXV), de modo que a tltima palavra

sobre a interpretacao e aplicag@o do direito competem ao poder judicidrio.

E justamente por esse motivo, por exemplo, que Daniel Mitidiero, a propésito de se
referir ao papel das cortes de vértice no Brasil, afirma que o Supremo Tribunal Federal e o
Superior Tribunal de Justica despontam “como cortes responsaveis por dar a ultima palavra a
respeito da interpretacdo da Constitui¢do e da legislagdo infraconstitucional na ordem juridica
brasileira.”**! De acordo com Daniel Mitidiero, as cortes de precedentes, também denominadas
cortes supremas, visam outorgar a unidade do direito mediante a sua adequada interpretagao,
firmando precedentes que irdo “guiar as futuras decisoes das Cortes de Justica, dos juizes a

elas vinculados, da Administra¢do Publica e o comportamento de toda a sociedade civil 7382

Portanto, a compreensdo das orientagdes administrativas vinculantes como sendo

instrumentos de uniformizacao interpretativa da administragao publica que se relacionam com

379 Comentando a possibilidade de nio ocorrer a dispensa da remessa necessaria mesmo quando a sentenga
condenatoria do poder publico estiver fundada em precedente judicial, Luiz Henrique Volpe Camargo explica
que “a dispensa fundada em padrdes decisorios vinculantes prevista no § 4° do art. 496 parte do pressuposto de
que o juiz, em regra, os aplicard corretamente ao caso concreto. Contudo, é possivel que exista distingdo entre
0 caso em exame € o que deu suporte a defini¢do do padrdo decisdrio a justificar sua inaplicagdo ao caso
concreto ou a necessidade de sua superacdo.” (CAMARGO, Luiz Henrique Volpe. Da remessa necessaria.
Revista de Processo. Sado Paulo: Revista dos Tribunais, vol. 279, p. 67-113, mai. 2018, grifos do autor)

380 O mesmo raciocinio se aplica em relagdo aos demais precedentes ndo previstos nos incisos I, II e III do paragrafo
4° do artigo 496 do CPC-2015. Conforme refere Luiz Henrique Volpe Camargo, “o rol de padroes decisorios
descritos no § 4° do art. 496 ndo pode ser aplicado isoladamente, mas, sim, de forma integrada com o art. 927,
que elenca lista mais ampla de padrdes decisorios vinculantes, e que, por isso mesmo, também tem a forga de
dispensar a remessa necessaria. Assim, a parcial falta de simetria entre o rol do § 4° do art. 496 com o rol do
art. 927 nao ¢ fator de reducdo da forga exercida pelos padrdes decisorios descritos nos incisos I e V do art.
927.” (CAMARGQO, Luiz Henrique Volpe. Da remessa necessaria. Revista de Processo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, vol. 279, p. 67-113, mai. 2018)

381 MITIDIERO, Daniel. Cortes superiores e cortes supremas: do controle a interpretagdo, da jurisprudéncia ao
precedente, 2014, p. 81, grifos do autor.

382 MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da persuasdo a vinculagdo, 2021, p. 83, grifos do autor.



121

o modelo de precedentes concebido pelo CPC-2015, permite concluir que o ente publico ndo
pode editar orientacdo administrativa vinculante em sentido contrario a precedente judicial, o
que evita a existéncia de conflito entre o inciso IV e os incisos I, II e III do paragrafo 4° do
artigo 496 do CPC-2015. Contudo, caso esse cuidado nao seja observado, a existéncia de
orientacdo administrativa vinculante consolidando interpretacao juridica distinta daquela que
foi fixada em precedente normativo formalmente vinculante deve ser solucionada mediante a
consideragdo de que os instrumentos de uniformiza¢do interpretativa firmados pelo poder
Jjudiciario prevalecem sobre aqueles firmados pela fazenda publica, tendo em vista que as
interpretagoes juridicas da administra¢do publica estdo sujeitas a revisdo do poder judiciario.
Consoante anotam, em doutrina, Eduardo Cambi e Adriano Arando, muito embora a distingao
entre texto e norma juridica também se estenda ao poder executivo, o que enseja a necessidade
da formagdo de instrumentos de unificacdo interpretativa, o sentido atribuido pela
administracdo publica ao enunciado legal esta sujeito a corre¢do de interpretacdo pelo poder
judiciario, razdo pela qual a atuagdo administrativa deve seguir o que foi estipulado no

1, 383

precedente judicia inclusive a contra gosto do seu proprio entendimento.

Além do entendimento exposto acima, no sentido de que a relagao das orientagdes
administrativas vinculantes com o modelo de precedentes enseja a conclusao no sentido que o
ente publico ndo pode consolidar interpretagdo juridica contraria a entendimento firmado em
precedente judicial, o que impossibilita a existéncia de conflito entre os incisos do paragrafo 4°
do artigo 496 do CPC-2015, também o artigo 30 da LINDB e a disciplina detalhada das
orientagdes administrativas vinculantes pelas leis que tratam da atuagdo dos orgdos de

representacao e consultoria juridica do poder publico permitem alcangar a mesma conclusao.

Defendemos, no terceiro capitulo, que o artigo 30 da LINDB deve ser entendido como
a proje¢do, no ambito administrativo, do reconhecimento, pela lei processual, do carater
vinculante dos posicionamentos juridicos da Advocacia Publica, conforme consolidados em
manifestagdo, parecer ou simula administrativa (CPC-2015, art. 496, p. 4°, IV). E isso porque
o artigo 30 da LINDB determina que a administragao publica promova a seguranca juridica na
aplica¢do dos textos normativos, a partir da consolidacdo de suas interpretagdes juridicas por
meio da formacdo de sumulas administrativas ou de respostas a consultas, que terdo carater

vinculante em relacao aos 6rgaos e entidades a que se destinam, até a sua ulterior revisao.

38 CAMBI, Eduardo; ARANAO, Adriano. Vinculagio da administragio piiblica aos precedentes judiciais. Revista
de Processo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, vol. 279, p. 359-377, maio 2018.
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Também afirmamos, naquela oportunidade, que os instrumentos de uniformizagdo de
interpretagdes juridicas da esfera administrativa sdo firmados pela Advocacia Publica, 6rgao
que tem a incumbéncia constitucional de interpretar o direito em ambito administrativo interno
e orientar as posturas juridicas da administragao. Por esse motivo, demonstramos, a partir de
exemplos, que as leis da Advocacia Publica da Unido, dos estados e dos municipios disciplinam,
de forma especifica, aquilo que foi previsto no inciso IV do paragrafo 4° do artigo 496 do CPC-
2015 e no artigo 30 da LINDB, de modo a nos permitir concluir que os pareceres, as sumulas
administrativas e outras manifestacoes da Advocacia Publica sdo instrumentos voltados a
consolidar, em ambito administrativo, a interpretacdo a ser dada aos textos normativos em

determinado contexto fatico, visando promover seguranca juridica na aplicagdo do direito.

Pois bem. Para o que agora nos interessa analisar, podemos afirmar que também as leis
que disciplinam o artigo 30 da LINDB indicam que as orienta¢cdes administrativas vinculantes
nao podem contrariar precedentes, salvo, evidentemente, para apontar distingdo ou superagao
do entendimento. Em outras palavras, as leis que disciplinam a formagao dos instrumentos de
uniformizacdo de posicionamentos juridicos na esfera administrativa, conforme exemplos

trazidos na sequéncia, também estabelecem o dever de observancia aos precedentes.

No ambito da Advocacia-Geral da Unido, por exemplo, o caput e o inciso XII do artigo
4° da Lei Complementar n° 73/1993 incumbem ao Advogado-Geral da Unido, chefe maximo
da Advocacia-Geral da Unido, a atribui¢do de editar enunciados de sumula administrativa,
resultantes de jurisprudéncia iterativa dos tribunais. Idéntica atribui¢@o € conferida ao chefe da
Advocacia-Geral do Estado de Minas Gerais pela Lei Complementar Estadual n® 83/2005 (art.
3°-A, XXXVII). Referidas disposi¢cdes demonstram que os posicionamentos juridicos do poder
judiciario determinam a formagdo das orientagdes administrativas vinculantes consolidadas em
simulas administrativas, de modo que elas ndo podem ser editadas em contrariedade as

interpretacdes juridicas firmadas pelo poder judiciario no contexto da formacao de precedentes.

Ainda de forma exemplificativa, vemos que no ambito da Advocacia Publica do
Estado do Espirito Santo também existe previsao legal no sentido da observincia dos
precedentes judiciais no momento de formacgdo das orientacoes administrativas vinculantes. A
Lei Complementar Estadual n° 1.011/2022 que, entre outras disposi¢des, indica o proposito de
modernizar a Procuradoria-Geral do Estado do Espirito Santo, prevé a possibilidade de que as
controvérsias juridicas de carater repetitivo envolvendo a administracdo publica estadual direta

e indireta sejam objeto de transac¢do por adesdo, desde que se fundamente em (i) autorizagcdo
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do Procurador-Geral do Estado com base na jurisprudéncia pacifica do Supremo Tribunal
Federal e de Tribunais Superiores ou (ii) parecer do Procurador-Geral do Estado, aprovado

pelo Governador do Estado (art. 33, caput, 1 e I1).

A proposito desse exemplo, constatamos que o referido artigo 33 da Lei Complementar
n°® 1.011/2022 do Estado do Espirito Santo permite estabelecer critério interpretativo para a
compreensdo do artigo 35 do mesmo diploma legislativo estadual, que prevé hipdteses de
dispensa da apresentagdo de recurso quando a decisdo proferida contra a fazenda publica
estadual estiver de acordo com enunciado do Conselho da Procuradoria-Geral do Estado
(orientagdo administrativa vinculante) ou precedentes do poder judiciario sem, contudo, prever
critérios para evitar ou solucionar eventuais divergéncias de entendimentos.’®* Dessa forma, e
assim como ocorre em relagdo ao paragrafo 4° do artigo 496 do CPC-2015, a edicdo de
orientagdo administrativa vinculante nao pode contrariar entendimento firmado em precedente

vinculante, razao pela qual ndo ha, no plano tedrico, risco de existir conflito interpretativo.

Portanto, o artigo 30 da LINDB, bem como os dispositivos legais que tratam da
atuacao interpretativa da Advocacia Publica, devem ser compreendidos a luz do modelo de
precedentes, que foi concebido com o propoésito de tornar a aplicagao do direito no Brasil mais
objetiva e racional, a partir da vinculacao dos julgadores aos parametros interpretativos fixados

pelas cortes de vértice no julgamento de casos importantes para a unidade do direito.

Para que o modelo de precedentes atenda essa finalidade, ¢ necessario que os poderes
da Republica atuem de forma harmoniosa e coerente na interpretagdo e aplicacdo dos textos
normativos, razdo pela qual o dever de observancia dos precedentes judiciais ultrapassa a esfera
dos membros do poder judiciario, incidindo também sobre a atuacio do poder executivo,>®

inclusive sobre a atividade de interpretacdo do direito exercida pela Advocacia Publica.

384 Lei Complementar Estadual n° 1.011/2022: “Art. 35. Fica a PGE autorizada a reconhecer a procedéncia do
pedido, a abster-se de contestar e recorrer e a desistir dos recursos ja interpostos, quando, inexistente outro
fundamento relevante, a pretensdo deduzida ou a decisdo judicial estiver de acordo com: I - enunciado
administrativo do CPGE; II - acérddo transitado em julgado proferido em sede de: a) controle concentrado ou
difuso de constitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal; b) recursos repetitivos extraordinario ou especial,
nos termos do art. 1.036 da Lei Federal n° 13.105, de 2015; ¢) recurso extraordinario com repercussio geral
reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal, nos termos do art. 102, § 3°, da Constitui¢do Federal; d) recurso
de revista repetitivo, processado nos termos do artigo 896-C da Consolidagao das Leis do Trabalho, aprovada
pelo Decreto-lei Federal n® 5.452, de 1° de maio de 1943; e) incidente de assungdo de competéncia, processado
nos termos do art. 947 da Lei Federal n° 13.105, de 2015; e f) incidente de resolu¢do de demandas repetitivas,
processado nos termos do art. 976 e seguintes da Lei Federal n° 13.105, de 2015; IIT - simula vinculante do
Supremo Tribunal Federal; e IV - simula do Superior Tribunal de Justica ou do Tribunal Superior do Trabalho.”

385 CAMBI, Eduardo; ARANAO, Adriano. Vinculagio da administragio piiblica aos precedentes judiciais. Revista
de Processo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, vol. 279, p. 359-377, maio 2018. Segundo os autores, “o poder
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Nos termos das consideracdes dantes expostas, a Advocacia Publica deve se atentar
para a existéncia de precedente judicial antes de firmar orientagdo administrativa vinculante a
respeito de como determinada disposi¢cao normativa deve ser interpretada e aplicada em ambito
administrativo.**® De fato, se os precedentes vinculam a administragiio publica, ndo se justifica
que a Advocacia Publica oriente a interpretagdo do direito em sentido contrario a interpretagao
firmada pelo poder judiciario que, como vimos, detém a incumbéncia constitucional de dar a

tltima palavra a respeito da interpretacdo e aplicagdo do direito no Brasil.*®’

Portanto, para evitar que, nos casos concretos, ocorra conflito interpretativo entre o
inciso IV do paragrafo 4° do artigo 496 do CPC e os incisos I, II e III do mesmo paragrafo, a
Advocacia Publica deve observar as interpretagdes juridicas firmadas em precedente judicial
antes de editar orientagdo administrativa vinculante, o que garante que a administragdo publica

ndo seja orientada a agir de forma contréria a entendimento firmado em precedente.

Contudo, se, por um descuido, esse cuidado ndo for observado pela Advocacia Publica
e, na pratica, constatar-se a existéncia de orientagdo administrativa vinculante em sentido
contrario a precedente judicial, o caso concreto deve ser solucionado mediante a consideragao
de que os precedentes prevalecem sobre as orientagdes administrativas vinculantes para fins de

dispensa da remessa necessaria e orientagao das posturas juridicas da administragdo publica.

O raciocinio pela prevaléncia dos precedentes sobre as orientacdes administrativas
vinculantes na situacao hipotética retratada acima revela-se mais condizente com a natureza
juridica e com a fungdo do instituto da remessa necessaria no sistema processual vigente, além
de corresponder a funcionalidade do modelo de precedentes na ordem juridica brasileira de

orientar a interpretacdo e aplicacdo dos textos normativos nos casos concretos.

do Estado Democratico de Direito € uno e indivisivel”, razao pela qual “nao podem os seus Poderes Executivo,

Legislativo e Judiciario, [...], agirem isoladamente, sem racionalidade e racionalizacdo nas suas atuacdes.”
386 A consequéncia disso é que a administragdo plblica, ressalvadas as hipoteses de distingdo ou superagdo do
entendimento, ndo pode firmar orienta¢cdes administrativas vinculantes em contrariedade a precedentes.
E por esse motivo, inclusive, que muitas orientagdes administrativas vinculantes se destinam a explicitar ou
explicar o contetido de precedentes judiciais com o objetivo de orientar as posturas juridicas da administragdo
publica a sua efetiva observancia. Podemos citar, como exemplo, a edi¢do de sumula administrativa pela
Advocacia-Geral do Estado de Minas Gerais veiculando o entendimento fixado pelo STF no julgamento do RE
n° 898450/SP, com repercussao geral reconhecida (Tema n°® 838), a respeito da constitucionalidade da proibigao,
contida em edital de concurso publico, de ingresso em cargo, emprego ou fungdo publica para candidatos que
tenham certos tipos de tatuagem em seu corpo. De acordo com o enunciado de simula administrativan®31/2019
da Advocacia-Geral do Estado de Minas Gerais, “fica dispensada a interposi¢ao de recursos contra decisao
judicial que conclua pela inconstitucionalidade/ilegalidade da exclus@o de candidato em concurso publico pelo
fato de ser portador de tatuagem, independentemente da extensdo dessa ou da sua visibilidade, ressalvados os
casos em que o conteudo da tatuagem representar violagdo a valores constitucionais.” (grifamos)

387
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No que diz respeito a remessa necessaria, apesar de existir quem defenda sua natureza

juridica recursal,>®

ela ¢ “usualmente compreendida como condicao legal de eficacia definitiva
da sentenga,” que “somente transitara em julgado apos a reapreciacdo da decisao pelo Tribunal
hierarquicamente superior ao qual esta vinculado o juiz da demanda.”*®® Em razdo dessa sua
natureza juridica (razdo de ser), defende-se que a fun¢do do reexame obrigatorio ¢ “assegurar

um maior controle da qualidade da sentenca proferida”,**® ou seja, “objetiva-se atingir a

seguranca juridica de que a sentenca proferida contra a Fazenda Publica foi correta.”!

Portanto, o alinhamento da fundamentacao do decisium com entendimento firmado em
precedente judicial ou orientagdo administrativa vinculante (quando inexistente precedente
sobre a questdo) atesta que a sentenca condenatéria da fazenda publica foi proferida de forma
correta, ndo sendo cabivel o seu reexame obrigatério. Todavia, se houver divergéncia entre
orientacdo administrativa vinculante e precedente judicial, deve prevalecer o posicionamento
juridico uniformizador do poder judiciario para fins de dispensa remessa necessaria, tendo em
vista que as interpretagdes juridicas da administracdo publica estdo sujeitas a revisao judicial
(CRFB, art. 5°, XXXV). Desse modo, e ressalvadas as hipoteses de distingdo ou superacao do
entendimento (CPC-2015, art. 489, p. 1°, VI), sempre que a sentenca condenatéria do poder
publico estiver fundada em precedente havera a dispensa do reexame obrigatério, pois a

interpretagdo administrativa em sentido contrario restou ndao-confirmada pelo poder judiciario.

\

Pelo mesmo motivo, € no que diz respeito a orientagdo das posturas juridicas da
administragdo publica, a existéncia de divergéncia interpretativa entre orientagao administrativa
vinculante e precedente judicial deve ser resolvida mediante a prevaléncia deste ultimo. Assim,
os Orgaos, entidades e agentes publicos devem deixar de aplicar interpretagao juridica firmada

em orientacdo administrativa vinculante quando verificarem, no exercicio de suas atribui¢des

388 Conferir: CUNHA, Leonardo Carneiro da. 4 fazenda publica em juizo. 18 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021 ¢
DIDIER JR., Fredie; CUNHA, Leonardo Carneiro da. Curso de Direito Processual Civil: o processo civil nos
tribunais, recursos, agdes de competéncia originaria de tribunal e querela nullitatis, incidentes de competéncia
originaria de tribunal. 16 ed. Salvador: Juspodivm, 2019.

38 WAMBIER, Luiz Rodrigues; TALAMINI, Eduardo. Curso avan¢ado de processo civil: cognigio jurisdicional
(processo comum de conhecimento e tutela provisoria). 17. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2018, p. 465.
No mesmo sentido, conferir: RODRIGUES, Marco Antonio. 4 fazenda publica no processo civil. 2. ed. Séo
Paulo: Atlas, 2016 ¢ NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria de Andrade. Comentdrios ao Codigo de
Processo Civil. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2015.

3% WAMBIER, Luiz Rodrigues; TALAMINI, Eduardo. Curso avangado de processo civil: cognigio jurisdicional
(processo comum de conhecimento e tutela provisoéria), 2018, p. 465-466.

31 JORGE, Flavio Cheim. Teoria Geral dos Recursos Civeis. 7. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2015, p. 276. Este autor também considera ser inadequado atribuir & remessa necessaria natureza juridica
recursal, na medida em que “faltam-lhe todos os elementos necessarios para a sua caracterizagdo como recurso,
tais como a tipicidade, a voluntariedade, a dialeticidade e o proprio direito ao contraditério da parte contraria.”
(JORGE, Flavio Cheim. Teoria Geral dos Recursos Civeis, 2015, p. 277)
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constitucionais e legais, que o poder judicidrio firmou precedente em sentido contrario a
interpretagdo firmada em sede administrativa. Esse dever de conduta resulta da compreensao,
antes externada, no sentido de que a administragdo publica se vincula diretamente aos
precedentes judiciais, ndo sendo necessaria a edigdo de ato administrativo especifico que

reconheca, encampe ou internalize o contetido do precedente no Ambito administrativo.>?

A propésito, se o conflito interpretativo entre orientagdo administrativa vinculante e
precedente decorrer da superveniéncia de precedente judicial fixando interpretacdo juridica
distinta daquela que foi consolidada em ambito administrativo, verifica-se a ndo-confirmag¢do
da interpretacdo juridica firmada pela Advocacia Publica para orientar as posturas juridicas da
administracdo publica, posto que, conforme referimos, os precedentes vinculam a propria
atividade interpretativa dos textos normativos pelo 6rgao de representacao e consultoria juridica

do poder publico, que devera promover a alteragao do entendimento administrativo firmado.

Por fim, devemos esclarecer que a solugdo para o problema de pesquisa, apresentada
nesta oportunidade, ndo decorre da tentativa de introduzir uma hierarquia normativa superior
dos precedentes sobre as orientagdes administrativas vinculantes.>**> Além de ndo ter sido esse
o objeto do nosso trabalho, o texto do artigo 496 do CPC-2015 ndo permite que hierarquizemos
os instrumentos previstos nos incisos I, II, III e IV de seu paragrafo 4°, razao pela qual a nossa
proposta de solucao para o problema de pesquisa adota como critério para evitar a existéncia
de conflito interpretativo entre orientacdo administrativa vinculante e precedente judicial tdo
somente a posi¢do institucional que o poder judicidrio ocupa na ordem juridica brasileira,

notadamente para a unificacdo da interpreta¢do dos textos normativos.

392 Conforme Eduardo Cambi e Adriano Arando, a vinculagdo da administragdo publica aos precedentes judiciais
de forma direta ¢ uma exigéncia logica do ordenamento juridico brasileiro, na medida em que o sentido
conferido pela administragdo publica as disposi¢des normativas esta sujeito a revisdo judicial, o que podera
acarretar na sua corre¢do. Assim, se “a decisdo judicial deve observar o sentido que foi atribuido a
lei/Constitui¢ao pelo precedente judicial”, compreende-se que também a administragdo publica fica vinculada,
no exercicio das suas fungdes, “diretamente ao sentido conferido a lei/Constitui¢do pelo precedente judicial.”
(CAMBI, Eduardo; ARANAO, Adriano. Vinculagio da administragio publica aos precedentes judiciais.
Revista de Processo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, vol. 279, p. 359-377, maio 2018, grifamos). A propdsito,
conferir o que expomos no subtdpico 4.1.4 a respeito das objegdes tedricas a esse entendimento.

393 “A nocdo de hierarquia normativa descreve a situagio na qual, dado um complexo de normas (em teoria, aos
menos duas) uma ou algumas delas resultam supraordenadas em relagdo a outras (enquanto estas ultimas sao
subordinadas em relagdo as primeiras).” (PINO, Giorgio. Interpretagdo e “crise” das fontes. Tradugdo de
Hermes Zaneti Jinior com coordenagdo e revisao de Graziela Argenta e Juliana Provedel. Civil Procedure
Review. v. 12, n. 3, p. 31-66, set./dez. 2021)
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CONCLUSAO

Este trabalho principiou do problema surgido em virtude do texto do paragrafo 4° do
artigo 496 do CPC-2015, que dispde sobre as hipoteses de dispensa da remessa necessaria com
base em instrumentos de uniformizacao de posicionamentos juridicos, prever que a sentenga
condenatoria do poder publico que estiver fundada em entendimento juridico do préprio ente
publico condenado ou do poder judiciario estd dispensada de ser revista pelo tribunal de
segundo grau em reexame obrigatorio, sem, contudo, estabelecer critérios para se evitar ou
resolver conflito interpretativo que poderia surgir entre orientacao vinculante firmada no ambito

administrativo e precedente judicial a respeito de uma mesma questao fatico-juridica complexa.

Diante disso, nossa pesquisa teve como objetivo geral investigar como evitar que, nos
casos concretos, exista conflito interpretativo entre os instrumentos administrativos previstos
no inciso IV do paragrafo 4° do artigo 496 do CPC-2015 e os precedentes judiciais elencados
nos incisos I, II e III do mesmo dispositivo legal, tanto para os fins de dispensa da remessa

necessaria como para orientacdo das posturas juridicas da administragdo publica.

Apo6s o desenvolvimento da pesquisa, reputamos confirmada a nossa hipotese inicial
no sentido de que as orientagdes vinculantes firmadas no &mbito administrativo se relacionam
com o modelo de precedentes concebido pelo CPC-2015, o que resulta na compreensao de que
a formacao e a aplicagdo das orientagdes administrativas vinculantes no ambito administrativo
deve considerar a existéncia de precedentes judiciais e o papel institucional que as cortes de

precedentes cumprem na ordem juridica brasileira.

Essa compreensdo permitiu-nos resolver o problema de pesquisa, no sentido que a
Advocacia Publica deve observar as interpretagcdes juridicas firmadas em precedente judicial
antes de editar orientagdo administrativa vinculante, o que garante que a administragdo publica

ndo seja orientada a agir de forma contraria a entendimento firmado em precedente judicial.

De fato, a previsdo das orientagdes administrativas vinculantes conjuntamente com os
precedentes judiciais no paragrafo 4° do artigo 496 do CPC-2015, que disciplina a dispensa da
revisdo obrigatéria de condenacao da fazenda publica com base em entendimentos juridicos,
revela op¢do do legislador processual de relaciona-las com o modelo de precedentes, o que
indica que a formacgao desses instrumentos pelo 6rgdo de consultoria juridica e representagao
judicial do poder publico, bem como a sua utilizagao/aplicagdo pela administragao publica, deve

levar em consideragao o modelo de precedentes como um todo, inclusive as suas finalidades.
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O modelo de precedentes tem a funcionalidade de unificar a interpretagdo dos textos
da ordem juridica e conferir seguranga juridica, igualdade e liberdade na aplicacdo do direito
no Brasil. Por essa razdo, as orientagdes administrativas vinculantes nao podem ser editadas em
contrariedade as interpretagdes juridicas firmadas pelo poder judiciario no contexto de
interpretagdo do direito e formacao de precedentes, salvo, evidentemente, para apontar distingdo

ou superacao do entendimento em razao de particularidade fatico-juridica do ente publico.

Esse entendimento nos possibilitou propor critérios para a formagao e utilizacao dos

instrumentos de uniformizagao de posicionamentos em ambito administrativo.

Assim, esperamos ter demonstrado que a Advocacia Publica deve observar a existéncia
de precedente judicial antes de firmar orientagdo administrativa vinculante a respeito de como
o direito deve ser interpretado e aplicado no ambito administrativo, o que evita a existéncia de
conflito interpretativo entre o inciso IV e os incisos I, II e III do paragrafo 4° do artigo 496 do
CPC-2015 para fins de dispensa da remessa necessaria ¢ orientacdo das posturas juridicas da
administracao publica. Além disso, se esse cuidado ndo for observado pela Advocacia Publica,
os demais Orgdos, entidades e agentes publicos que integram a administracdo publica devem
deixar de aplicar orientagdo administrativa vinculante contraria a entendimento firmado em
precedente judicial, posto que, nesse caso, a interpretacao administrativa restou ndo-confirmada
pelo poder judiciario, que detém a incumbéncia constitucional de dar a tltima palavra a respeito

da interpretacao e aplicagdo do direito no Brasil.

Por fim, reiteramos que nossa pesquisa se limitou a andlise da uniformizacdo de
posicionamentos juridicos em ambito administrativo por meio das orientagdes administrativas
vinculantes, sobretudo em razdo da sua previsao em dispositivo do CPC-2015 que trata do
modelo brasileiro de precedentes. Portanto, nosso trabalho ndo comportou a investigacao de
outras decisdes ou atos administrativos que possam veicular posicionamentos juridicos,
tampouco pretendeu associar as orientagdes administrativas vinculantes a discussdo a respeito

da suposta caracterizagao de precedentes administrativos no ordenamento juridico brasileiro.

A pesquisa por noés empreendida, embora tenha comportado limitagdes e esteja sujeita
a discussdes, criticas e corre¢des no plano da ciéncia, representa esfor¢o valido na busca pela
racionalidade e seguranca juridica na atuacdo estatal em suas diversas esferas, contribuindo
para o aprimoramento do debate sobre o modelo de precedentes concebido pelo CPC-2015 e as

fungdes que tende a cumprir na ordem juridica brasileira.
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