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Comentarios 2 SUMULA VINCULANTE do diteito brasileiro
Ricardo Vieira de Carvalho Fernandes'

Art. 103-A. O Supremo Tribunal Federal podera, de oficio ou por provocagio, mediante
decisio de dois tercos dos seus membros, apds reiteradas decisdbes sobre matéria
constitucional, aprovar simula que, a partir de sua publicagdo na imprensa oficial, tera
efeito vinculante em relagdo aos demais 6rgdos do Poder Judiciario e a administragao
publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal, bem como proceder a sua
revisdo ou cancelamento, na forma estabelecida em lei.

Jurisprudéncia, nas palavras de Miguel Reale (1995, p. 167) ¢ a pritica dos Tribunais realizada como
“forma de revelacao do direito que se processa através do exercicio da jurisdi¢do, em virtude de uma
sucessao harmonica de decisdes dos tribunais”. As sumulas de jurisprudéncia, tio utilizadas pelos
Tribunais, sio exatamente um resumo do entendimento consolidado na Corte. Nelson Nery Junior e
Rosa Nery (2006, p. 300) ressaltam que o objetivo da simula é “fixar teses juridicas 2 abstracto que
devem ser seguidas pelos membros do tribunal, de modo a facilitar o exercicio da atividade
jurisdicional”. Uma nova espécie de sumula, de natureza vinculante, contudo, foi recentemente
instituida no sistema constitucional e jurisdicional brasileiro.

Foi a Reforma do Judicidtio (EC n. 45/04) que introduziu as simulas vinculantes no
ordenamento juridico, ndo sem muita discussao e divergéncia doutrinaria. O professor Jorge Amaury
(2010, p. 102) lembra que em dois momentos a discussdo doutrinaria relativa ao efeito vinculante
tomou corpo; com o advento da EC n. 3/93 e “durante os longos anos de maturagao da proposta de
Reforma do Poder Judiciario”. Os argumentos contrarios foram sintetizados pelo i. professor como
a possibilidade (7) de representar o exercicio de atividade legislativa por parte do Judiciario, com
possivel violagio do principio da separagio de poderes e () de imobilizar o poder inovador da
jurisprudéncia, gerando uma grave limitagao a liberdade do magistrado. O primeiro argumento pode
ser afastado com a constatacio que mesmo nas teorias de Montesquieu “jamais se preconizou uma
separacao absoluta entre os poderes”, ele conhecia o sistema de freios reciprocos (NUNES, 2010, p.
102). A esse argumento acrescentamos que as sumulas vinculantes nao alteram o objeto de decisao
do Judiciario, restrito a interpretacio e aplicacio de normas constitucionais e infraconstitucionais.
Mesmo nos casos de decisoes com perfil aditivo, que tém um aspecto inovador no ordenamento
juridico (ativismo judicial), ndo ha que se falar em interferéncia das simulas nesses casos, vez que
estas somente modificardo os efeitos do que decidido reiteradamente, mas nao o objeto das decisdes
— sejam elas com ou sem perfil aditivo. O segundo argumento ¢ rebatido com a compara¢io com o
stare decisis (precedentes com certa forca vinculante) do commom law que nao engessam o sistema, mas
dio um minimo de previsibilidade as decisdes judiciais com ganho em seguranga juridica.
Actrescentamos que o art. 2°, § 3° da Lei 11.417/06 prevé o procedimento de cancelamento ou
modifica¢io das sumulas vinculantes, o que demonstra a mobilidade do sistema em relagdo a
mutacao constitucional. Jorge Amaury Nunes (2010, p. 121) ainda assevera que “parece assentado na
doutrina norte-americana do séc. XX que umas das grandes vantagens, se nido a maior delas, da
utilizacdo da técnica do precedente obrigatério é a seguranca para as relagoes juridicas que decorre
da previsibilidade de sua aplicacao”.

Quanto a wvelocidade de tramitagio processual, a simula vinculante também traz beneficios; a
diminui¢ao da morosidade da justica ¢ um dos ganhos da ado¢ao de sumulas vinculantes. Nao se
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mostra razoavel um cidadao ter que esperar o bem da vida por anos e anos quando a jurisprudéncia
da Suprema Corte se mostre pacificada em seu favor. Com a ado¢io da vincula¢io, mesmo que haja
recursos contrarios as sumulas da parte adversa, diante da objetividade que se ganha nesse sistema,
eles sdo prontamente julgados; além, é claro, da possibilidade de multa pela utilizagao de recurso
protelatério, o que inibe a perpetua¢io de processos quase infinitos.

As simulas vinculantes também sio exemplo do que Fredie Didier Junior (2007, p. 274-280)
declinou como sendo a objetivagio do controle difuso de constitucionalidade’, em que o Amago das decisdes
do Supremo Tribunal Federal, na esteira do que ocorre nos modernos sistemas estrangeiros de Corte
Constitucional, ndo se dispde a decidir o direito de fulano ou beltrano, nem revisar o
pronunciamento das Cortes inferiores, mas sim, diante da transcendéncia dos interesses subjetivos,
firmar a melhor interpretacio da Constituigao.

Uma vez adotadas pelo ordenamento, cabe verificar suas peculiaridades. Quanto a natureza juridica,
cumpre ressaltar a natureza de ato jurisdicional, em face da propria natureza vinculante das decisoes
dos Tribunais Superiores. Alessandro Samartin de GOUVEIA (2007, p. 2), afirma que “sem poder
de veicular pautas de condutas a serem seguidas por toda a sociedade, limitando-se a resumir
entendimentos declaratérios uniformizados do STF acerca de validade, interpretacdo e eficacia de
leis ou atos normativos, concluimos que sua natureza juridica é de ato jurisdicional tipico, provido
do efeito vinculante inato as decisdes judiciais dos Tribunais™,

Seu processamento tem indole de processo objetivo, vez que nao encontra partes, tdo somente
legitimados. Em que pese a origem dos precedentes que diao sustentacio ao enunciado
jurisprudencial obrigatério (expressao de MANCUSO, 2001, p. 100) ser difusa, decorrente de casos
concretos, o processo de edigiao, modificagio e cancelamento de simula vinculante é objetivo. Por
isso, é possivel extrair o que for compativel da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em
controle concentrado.

Ja no texto constitucional, o art. 103-A da CRFB-88 estabeleceu que, quanto a sua formagao, elas
podem ser de oficio ou provocadas. As propostas de sumula vinculante podem ocorrer no bojo do
processo difuso julgado pelo STF no caso da legitimacao interna (Ministros) para sua propositura;
ou por meio de processo de indole objetiva, denominado Proposta de Sumula Vinculante - PSV,
cujos legitimados externos encontram-se elencados no art. 3° da Lei 11.417/006, conforme sera
abordado a seguir.

Quanto aos ¢feitos, as simulas vinculantes, em decorréncia de propria determinagio constitucional,
téem dois efeitos: sao obrigatirias ou vinculantes e tem eficacia erga ommnes. Gilmar Mendes (2000, p. 2)
ensina que a “eficdcia erga omnes e o efeito vinculante deveriam ser tratados como institutos afins, mas
distintos”, pois sdo institutos diferenciados. O primeiro, diz respeito a obrigatoriedade de seu
comprimento, com a possibilidade de imposi¢ao de penalidades funcionais (juizes e administradores)
ou politicas (agentes politicos de outro poder) pelo seu ndo cumprimento (vide comentario ao art.
9°, infra). Esse efeito “em relacdo aos 6rgaos e agentes publicos ¢ instituto juridico desenvolvido no
Direito processual alemio, que tem por objetivo outorgar maior eficicia as decisdes proferidas por
aquela Corte Constitucional, assegurando forca vinculante” (MENDES, 2000, p. 2). A
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obrigatoriedade, no que se refere especificamente as sumulas vinculantes, nido abarca os
fundamentos de decidir; somente é vinculante o enunciado sumular.

O segundo, que o estabelecido em enunciado de sumula vinculante deve ser seguido por todos os
6rgaos do Poder Judicidrio nacional na esfera federal ou estadual, bem como pela Administracio Publica
direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal, ou seja, tem efeitos contra todos, ou ‘forca de lei’
nas palavras de Gilmar Mendes (20006, p. 2). A eficacia erga omnes ndo atinge, contudo, os Poderes Legislativos
federal, estadual e municipal no que se refere a sua fungdo tipica (legislativa). Ha, entretanto, vinculagdo por estes
6rgaos legislativos quando atuarem em sua atwidade atipica (executiva), vez que a Administracio Publica é
conceito amplo que abarca, ndo s6 o Poder Executivo, mas toda a atividade administrativa publica. Nesse
sentido, as contrata¢des destes 6rgios, o processo licitatério, o regime de seus servidores publicos, entre
outras atividades administrativas por eles realizadas precisam seguir a orientacao firmada na sumula
vinculante.

Produz ainda efeitos processuais semelhantes as sumulas simples, como o ndo recebimento de
apelacdo pelo juiz a quo (art. 518, § 1° do CPC), a negativa de seguimento de recurso com ela
incompativel pelo relator (art. 557 do CPC), o provimento de recurso em consonancia com a sumula
monocraticamente pelo relator (art. 557-A do CPC), repercussio geral implicita (art. 543-A, § 3° do
CPC), entre outros. Pode também servir de fundamento para agio rescisoria com fundamento na
violacdo de literal dispositivo de lei, devido a sua eficacia erga omnes, conforme art. 485, V do CPC.
Isso vale somente para agdes com transito em julgado apds a edi¢ao da simula. No caso de agoes
com transito em julgado em momento anterior nao seria cabivel a rescisoria em face da
impossibilidade de seu manejo por aplicacio erronea da lei ou por divergéncia jurisprudencial’.

Cinco requisitos sio necessarios a aprovac¢ao de enunciado de sumula vinculante. O primeiro deles,
de constatagio objetiva, refere-se ao quorum qualificado de aprovacio da sumula que é de 2/3 do
Tribunal Pleno, ou seja, no minimo oito votos a favor da edi¢io, modificacio ou cancelamento. O
segundo, é que haja reiteradas decisies concretas sobre matéria constitucional, decisdes estas proferidas
pelo proprio STE. Como o termo reiteradas decisoes € um conceito juridico indeterminado cabe ao Supremo
Tribunal a fixagdo do que vem a ser seu significado. Entende-se que, por um critério de
razoabilidade, um minimo de #¢s decisbes cumprem este requisito, menos que isso nao parecem ser
reiteradas decisdes. Nesse sentido, foi a edicdo da simula vinculante n° 1, cujas decisdes concretas
que lhe deram sustentagdao foram somente trés. Essas decisoes devem ter udole constitucional, vez que
deve estar contida na competéncia precipua do Pretorio Excelso de guarda da Constitui¢ao (art. 102,
caput da CRIFB-88). Requisito que, além do aput do mencionado artigo e do caput do artigo ora em
comento, também se extrai do voto do Ministro Aires Brito expedido no julgamento do PSV n° 1,
para o qual as matérias tratadas nessa proposta devem ter “berco” ou “matriz constitucional”. O
terceiro (controvérsia atual), quarto (grave inseguranga juridica) e quinto (relevante multiplicacao de processos)
serao analisados no comentario a seguir.

Impende ressaltar, por ultimo que as sumulas nio vinculantes ou simples nio foram recebidas como
enunciados de sumulas vinculantes. Para que alguma simula anterior entre as 736 existentes tenha efeitos
obtigatdtios, ha necessidade de observancia do fito ora desctito, com sua aprovagio pot 2/3 dos membros do
STF. Da mesma forma que as simulas de jurisprudéncia continuam existindo, os enunciados que nio
obtenham aprovagio pelo quorum qualificado nio terdo efeitos vinculativos, mas se forem aprovados

* Nesse sentido, simula 343 do STF: Nio cabe agdo rescisoria por ofensa a literal disposigao de lei, quando a decisdo
rescindenda se tiver baseado em texto legal de interpretagdo controvertida nos tribunais. A posi¢do do STJ segue no
mesmo sentido, coforme REsp 9.086/SP, Relator Ministro Adhemar Maciel, Sexta Turma, DJ de 05.08.1996; REsp
168.836/CE, Relator Ministro Adhemar Maciel, Segunda Turma, DJ de 01.02.1999; AR 464/R], Relator Ministro Barros
Monteiro, Segunda Se¢ido, DJ de 19.12.2003; AR 2.779/DF, Relator Ministro Jorge Scartezzini, Terceira Secdo, D] de
23.08.2004; ¢ REsp 488.512/MG, Relator Ministro Jorge Scattezzini, Quarta Turma, DJ de 06.12.2004



com quorum menor serdo sumula ndo vinculante. Nesse sentido, Nelson Nery Junior e Rosa Nery
(2006, p. 300) constatam que, a depender da forma de sua aprovacio pelo STF, “o ordenamento
permite que coexistam duas simulas no STF: z) vinculante; e 4) ndo-vinculante ou simples”.

Até mesmo a natureza ndo hierdrguica da atividade jurisdicional sofreu mudangas com a criacao
deste instituto. Nesse sentido, Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2010, p. 70) ensina que “com a
instituicao da sumula vinculante (...), ¢ estabelecida uma subordinacdo hierarquica aos 6rgaos do
Judiciario ao Supremo Tribunal Federal; isso porque, se a decisio judicial contrariar ou aplicar
indevidamente a simula, o Supremo Tribunal Federal podera cassa-la se acolher reclamagao a ele
dirigida e determinar que outra seja proferida”. A natureza nao hierarquica do Judiciario permanece,

mas com temperamentos em relacio a sumula vinculante e as decisdes definitivas proferidas no
controle concentrado de constitucionalidade (ADI, ADC e ADPF).

§ 1° A simula tera por objetivo a validade, a interpretagdo e a eficicia de normas
determinadas, acerca das quais haja controvérsia atual entre 6rgdos judiciarios ou entre
esses e a administragdo publica que acarrete grave insegurancga juridica e relevante
multiplicagido de processos sobre questio idéntica.

Validade, interpretacao e eficicia de normas juridicas. A primeira diz respeito a compatibilidade da
norma com o ordenamento juridico; a #nterpretacao refere-se a identificagdo do real significado da
norma; enquanto a ¢ficdcia refere-se a producao de efeitos normativos. Cré-se que esses critérios sao
exemplificativos, sendo cabivel a edi¢ao de sumula que contenha qualquer meio ou forma de atuagido
jurisdicional. E dizer: qualquer matéria que possa ser conhecida pelo STF por qualquer meio
(originario, recursal, etc.) pode ser inserida em enunciado de simula vinculante, vez que, com o
conhecimento, ¢ ressaltada a matriz constitucional. Isso porque, dentro do critério ‘interpretagao’,
pode ser incluido qualquer forma de atuacgio jurisdicional, uma vez que interpretar normas decorre
da prépria natureza de suas fungdes tipicas.

Os critérios estabelecidos como controvérsia atual, grave inseguranca juridica e relevante
multiplicagdo de processos sao conceitos juridicos indeterminades que permitem sua integragao com
diversas possibilidades faticas dentro do que se costumou chamar de gona cingenta ou zona de
penumbra. Dentro de um limite razoavel diversos fatos podem se encaixar nesses conceitos. Por
exemplo, controvérsia atnal pode referir-se a discussio que venha desde a Constituicio de 1988 ou de
dez anos até o momento atual, mas nio uma controvérsia que venha dos primérdios da republica
(zona de certeza negativa). Nos mesmos termos vagos do conceito, deve existir controvérsia entre 61gaos
judiciais ou entre estes e 6rgaos administrativos a invocar a necessidade de uniformizacio de
jurisprudéncia. Nao cabe a edi¢ao de sumula se houver controvérsia entre 6rgaos administrativos.

O mesmo pode se dizer do que é grave inseguranca juridica, desde que a controvérsia se limite a
discussao sobre a aplicacio de uma norma, ou objeto restrito ao campo do Direito, o conceito de
grave inseguranca também permite amplo enquadramento. Milhares de processos encontram-se
numa gona de cerfeza positiva quanto a identificacdo da relevante multiplicagio de processos, menos que
cinquenta processos, por sua vez, enquadram-se na zona em que nao ha multiplicacdo relevante de
processos. Dentro desse limite o STF pode incluir o que entender razoavel.

O estabelecimento pelo Constituinte Derivado desses conceitos vagos concedeu ao STF, dentro dos
limites estabelecidos (dentro da gona cinzenta e fora da gona de certega negativa), uma ampla liberdade para
o preenchimento desses conceitos, nos mesmos moldes do que fez com a ADPF em relagio a
integracao do conceito de preceito fundamental. Cabe a Suprema Corte a verificagdio em cada um
dos Processos de Simula Vinculante (PSV) dos requisitos constitucionais estabelecidos.



§ 2° Sem prejuizo do que vier a ser estabelecido em lei, a aprovagio, revisio ou
cancelamento de simula podera ser provocada por aqueles que podem propor a agdo direta
de inconstitucionalidade.

O Constituinte Derivado, diante da magnitude dos efeitos resultantes dos enunciados
jurisprudenciais obrigatérios, achou por bem determinar um rol minimo de autoridades legitimadas
para a provocacio do pronunciamento do Pretério Excelso sobre a confecgao de simula vinculante.
Trata-se, pois, de um rol exemplificativo ou numerus apertus. O rol taxativo, com razoavel amplia¢ao
do rol minimo determinado pela Constitui¢ao, foi elencado pela Lei 11.417/06 em seu att. 3°, infra.

§ 3° Do ato administrativo ou decisdo judicial que contrariar a sumula aplicavel ou que
indevidamente a aplicar, cabera reclamagdo ao Supremo Tribunal Federal que, julgando-a
procedente, anularda o ato administrativo ou cassara a decisdo judicial reclamada, e
determinara que outra seja proferida com ou sem a aplicagdo da simula, conforme o caso.

O cabimento da reclamagdo em caso de descumprimento de enunciado de sumula vinculante sera
comentado na analise do art. 7° da Lei 11.417/06, infra.

Lei 11.417 de 19 de dezembro de 2006.

Art. 1° Esta Lei disciplina a edig3o, a revisao e o cancelamento de enunciado de sumula
vinculante pelo Supremo Tribunal Federal e da outras providéncias.

Esta lei, publicada cerca de dois anos apds a aprovacao da EC n. 45/04, que introduziu as
sumulas vinculantes no ordenamento, ¢ responsavel pela regulamentacio do disposto no art. 103-A
da CRIFB-88, juntamente com o Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal, de carater
subsidiario por forca do art. 10 desta lei.

Art. 2° O Supremo Tribunal Federal podera, de oficio ou por provocagio, apos reiteradas
decisbes sobre matéria constitucional, editar enunciado de simula que, a partir de sua
publicagcdo na imprensa oficial, tera efeito vinculante em relagdo aos demais 6rgaos do
Poder Judiciario e a administragdo publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e
municipal, bem como proceder a sua revisdo ou cancelamento, na forma prevista nesta Lei.

Com exce¢iao do quorum de sua aprovagao, que foi tratado no § 3° deste artigo, e da expressao
mais técnica ‘enunciado de simula’ em vez de ‘sumula’, o presente artigo reproduz integralmente o
texto constitucional. Por isso, remete-se o leitor ao comentario supra do art. 103-A, caput da CRFB-

88.

§ 1* O enunciado da sumula tera por objeto a validade, a interpretagdo e a eficacia de
normas determinadas, acerca das quais haja, entre 6rgdos judiciarios ou entre esses e a
administragdo publica, controvérsia atual que acarrete grave inseguranga juridica e
relevante multiplicagiao de processos sobre idéntica questao.

Excetuada a expressio ‘enunciado de sumula’ ao invés de ‘simula’, o presente paragrafo
reproduz integralmente o § 1° do art. 103-A da CRFB-88, supra, para o qual se remete.

§ 2° O Procurador-Geral da Republica, nas propostas que nido houver formulado,
manifestar-se-a previamente a edi¢do, revisdo ou cancelamento de enunciado de sumula
vinculante.

Como custus legis seu pronunciamento prévio, por forca do art. 103, § 1° da CRFB-88, ¢
obrigatério em todos os processos de competéncia do Supremo Tribunal Federal, sobretudo nos de



indole objetiva como o PSV diante da relevancia dos seus efeitos vinculante e erga omnes que deles
decorrem.

§ 3* A edigio, a revisao e o cancelamento de enunciado de simula com efeito vinculante
dependerio de decisdo tomada por 2/3 (dois tergcos) dos membros do Supremo Tribunal
Federal, em sessio plenaria.

Conforme exposto acima, o quorum qualificado de 2/3 que determina uma maiotia mais
consolidada do Pleno permite que somente situacdes bem sedimentadas na Casa cheguem a ter forca
de enunciado jurisprudencial obrigatério. Essa maioria qualificada refere-se a oito Ministros.

A revisio e o cancelamento da simula decorrem da prépria necessidade de oxigenacido da
jurisprudéncia com o ar social. Isto ¢, mesmo sem qualquer modificagdio normativa nos textos
constitucional ou infraconstitucional interpretado, ha a possibilidade de mutacio constitucional que
revela que a imutabilidade do enunciado sumular provocaria o engessamento do sistema. Didier
(2007, p. 280) ao comentar a objetivagdo do controle difuso no STF ressalta a possibilidade de
revisao das sumulas vinculantes declinando que elas “revelam um estagio bem mais avancado de
estabilidade do posicionamento do STF, que, porém, ainda pode ser revisto”.

§ 4° No prazo de 10 (dez) dias apos a sessdo em que editar, rever ou cancelar enunciado
de simula com efeito vinculante, o Supremo Tribunal Federal fara publicar, em segio
especial do Diario da Justi¢a e do Diario Oficial da Unido, o enunciado respectivo.

O prazo estabelecido neste paragrafo trata-se de prazo dilatério sem qualquer efeito juridico de seu
niao cumprimento. Pode haver, contudo, ¢feitos politicos da inexecugdo da lei em todos os seus
dispositivos, mas os juridicos estao afastados.

Todavia, a formalidade expressa no final do paragrafo, qual seja, sua publicacio em secido
especial do DJ e do DOU, deve ser respeitada sob pena da sumula nido produzir seus efeitos. A
publicidade da atuagio publica ¢, nas palavras de Celso Antonio Bandeira de Mello (2007, p. 110), da
propria esséncia do Estado Democratico de Direito, por isso, ndo pode haver “ocultamento aos
administrados dos assuntos que a todos interessam”. Além disso, a publicidade tem duplo efeito: o
de transparéncia (moralidade) e o de ¢ficdcia (produgao de efeitos externos). O primeiro diz respeito a
possibilidade de conhecimento e controle dos atos estatais. J4 quanto ao segundo, Hely Lopes
Meirelles (2008, p. 95-96) esclarece que para a produc¢ao de “consequéncias juridicas fora dos 6rgaos
que os emitem [os atos e contratos administrativos] exigem publicidade para adquirirem validade
universal, isto é, perante as partes e terceiros. A publicidade ndo ¢ elemento formativo do ato; é
requisito de eficacia e moralidade”. Diante disso, as sumulas vinculantes somente se tornam
obrigatorias em relagdo aos demais 6rgaos do Poder Judiciario e a administragdo publica direta e
indireta, nas esferas federal, estadual e municipal apos sua publicagio simultinea em secio especial do
Didrio de Justica e Didrio Oficial da Unido, ndo suprindo a publicacao imposta pela lei a que ocorra em
outro jornal ou outra se¢ao dos Diarios.

Art. 3* Sao legitimados a propor a edigao, a revisdo ou o cancelamento de enunciado de
sumula vinculante: I - o Presidente da Republica; II - a Mesa do Senado Federal; III — a
Mesa da Ciamara dos Deputados; IV — o Procurador-Geral da Republica; V - o Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil; VI - o Defensor Publico-Geral da Unido; VII —
partido politico com representagdao no Congresso Nacional; VIII — confederagio sindical ou
entidade de classe de dmbito nacional; IX — a Mesa de Assembléia Legislativa ou da
Camara Legislativa do Distrito Federal; X - o Governador de Estado ou do Distrito Federal;
XI - os Tribunais Superiores, os Tribunais de Justica de Estados ou do Distrito Federal e



Territérios, os Tribunais Regionais Federais, os Tribunais Regionais do Trabalho, os
Tribunais Regionais Eleitorais e os Tribunais Militares.

Note que foram acrescidos como legitimados em relagdo a legitimagdo constitucional minima (7)
o Defensor-Publico da Unido, (i) os Tribunais Superiores e todos os Tribunais de segundo grau
(federais ou estaduais), permanecendo fora da legitimacdo os juizes de primeiro grau e (i) os
Municipios, com legitimagio indireta, cujo processamento difuso de proposta de edi¢ao de simula sera
analisado a seguir.

Na esteira da jurisprudéncia do Supremo Tribunal acerca do controle concentrado de
constitucionalidade, a legitimagdo do processo objetivo ¢ restringida em relacio aos legitimados
especiais. Esta jurisprudéncia pode ser transportada, no que couber, ao processo de edicio de
sumula vinculante, conforme expressamente constou do voto do Ministro Carlos Britto na PSV n° 1
no sentido de informar que a legitimagao do Conselho Federal da OAB ¢ universal. Sobre os
conceitos de /legitimagao universal e especial, cuja pertinéncia temdtica necessita ser demonstrada, nos
pronunciamos em outra obra:

Legitimados Universais sio aqueles que nio precisam demonstrar qualquer relevancia
ou pertinéncia tematica em relagdo a norma impugnada, podem impugnar normas de
qualquer ente federado. Sio eles: o Presidente da Republica, a Mesa do Senado Federal, a
Mesa da Camara dos Deputados, o Procurador-Geral da Republica, o Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil e partido politico com representacdo no Congresso
Nacional.

Legitimados Especiais, por sua vez, sio os que precisam demonstrar esta pertinéncia,
ou seja, si0 0s que precisam demonstrar que o tema tem alguma relagido com as atribui¢Ses
ou fungdes que lhe sdo constitucionalmente conferidas. Sdo eles: a Mesa de Assembléia
Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito Federal, o Governador de Estado ou do
Distrito Federal e confederacio sindical ou entidade de classe de ambito nacional (...).

Diante do fato da ADI, ADC e ADPF serem agdes de indole objetiva (ndo encontra
partes), ndo se fala em interesse de agit como condicdo destas a¢bes, mas sim de
legitimados especiais, de pertinéncia tematica. “A relacdo de pertinéncia assemelha-se muito
a0 estabelecimento de uma condi¢io de agido — analogia, talvez, ao interesse de agir (...)”
(MEIRELLES, p. 355, 20006). Sdo semelhantes os conceitos, mas distintos.

Em relagdo aos legitimados universais eles ndo precisam demonstrar qualquer interesse

ou pertinéncia, pois atuam no interesse de toda a sociedade. (FERNANDES e
CAVALCANTI, 2009, p. 140).

Dos novos legitimados que nao se encontram na jurisprudéncia da Corte, por nao figurarem na
legitimacio do controle concentrado de constitucionalidade (art. 103 da CREFB-88), o Defensor Piiblico
deve apresentar legitimagio universal, vez que atua como institui¢do essencial a atividade jurisdicional
do Estado, essencial a justica, em conformidade com o art. 134 da CREB-88. Os Tribunais Superiores
ou de Segundo Graun, juntamente com os Municipios devem, na esteira da jurisprudéncia da Corte
acerca dos legitimados especiais, demonstrar pertinéncia temditica que demonstre alguma relagio com a
matéria discutida na PSV. Com relagao aos Tribunais de Segundo Grau, sobretudo no ambito
estadual e distrital, ¢ s6 compara-los com a legitimacao especial do Legislativo regional, enquanto
uma simples compara¢ao dos Municipios com a legitimaciao dos Chefes do Executivo local também
leva a mesma conclusdo. Os Tribunais Superiores seguem a esteira do raciocinio em relagio aos seus
pares inferiores.

Para a proposi¢ao dos legitimados, o STF instituiu nova classe processual nomeada Proposta de
Sumula Vinculante (PSV), conforme att. 1° da Resolugao do STF n. 381/08; que tem distribui¢ao
aleatoria, independente dos processos difusos que lhe deram causa. O primeiro legitimado a ajuizar
uma proposta foi o Conselho Federal da OAB. Tratou-se da PSV n° 1 que resultou na simula
vinculante n°® 14 sobre o acesso amplo do advogado aos autos do inquérito policial.



§ 1° O Municipio podera propor, incidentalmente ao curso de processo em que seja
parte, a edigdo, a revisdo ou o cancelamento de enunciado de simula vinculante, o que nao
autoriza a suspensdo do processo.

Ampliando os legitimados ao processo de edigio do enunciado obrigatério, por forca de
delegacdo expressa no § 2° do art. 103-A da CRFB-88, o legislador entendeu por bem criar uma
Jorma incidental de provocagao do Supremo Tribunal Federal. Os Municipios sdo, pois, lgitimados
indiretos ou incidentais para a propositura, a qual nao sera diretamente perante o STF, mas no bojo do
processo que for parte.

O Municipio, ao arrazoar o recurso extraordinario que o levara a jurisdi¢do extraordinaria do
Supremo Tribunal, deve levantar expressamente, de preferéncia em tépico apartado, sua proposta
incidental de edi¢ao de sumula vinculante. O mesmo deve ocorrer nos processos originarios ajuizados
pelos Municipios. A principio, é possivel afirmar que, em face da regra geral estabelecida no art. 71
do Regimento Interno do STF e da inexisténcia de disposi¢iao especifica quanto a esta tramitacio,
esta questao incidental terd como relator o mesmo Ministro do processo difuso que levou a proposta ao
STF.

Mesmo sendo esta proposta de natureza difusa ou incidental, seu processamento tem indole objetiva,
vez que nao tera efeitos znter partes em relacio ao Municipio requerente e sua parte adversa, mas erga
ommnes, pois o incidente se apartara das questoes subjetivas travadas no processo principal e tratara
unicamente da tese juridica avengada na proposta sumular.

§ 2° No procedimento de edigdo, revisio ou cancelamento de enunciado da sumula
vinculante, o relator podera admitir, por decisdo irrecorrivel, a manifestagido de terceiros na
questio, nos termos do Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal.

A manifestacdo de terceiros esta diretamente ligada a magnitude dos efeitos em cadeia gerados
pela aprova¢do de um enunciado de simula vinculante. A legitimagdo para essa manifestacio ¢
ampla e livre, mas o interessado deve demonstrar alguma pertinéncia com a matéria a ser apreciada na
proposta, nos moldes da pratica para a aceitacdo de manifestacdo de amicus curiae nos diversos
processos da Corte. Esses terceiros sao, em verdade, amicus curiae desse procedimento administrativo.
Permitindo a participacdo plural de varios atores nao formais do processo decisério formal de
interpretacao da Carta, nos termos pelo que preconizado por Peter Hiberle (2002).

O art. 1° da Resolugdo do STF n° 388/08, que disciplina a edi¢ao destas simulas, estabelece o
prazo de 5 (cinco) dias para que terceiros exponham seu interesse de manifestagao apds publicagido
de chamado editalicio. A manifestagdo de terceiros, caso aprovada pelo relator, é sempre plenaria
(art. 3°); a competéncia para a aprovagao, revisao e cancelamento de enunciado de simula vinculante
¢ do Tribunal Pleno (art. 2°). Mas antes de admitir a interven¢ao de terceiros, o PSV passa pela
analise da Comissao de Regimento do STF, composta por trés Ministros, que fornece parecer acerca
dos requisitos formais a sua regular tramitagao.

A decisio de admissio ou recusa da intervencido ¢ monocritica do relator da PSV, cuja
irrecorribilidade foi expressa no texto constitucional. Abre-se, com isso, a possibilidade de manejo
de Mandado de Seguranga em face da nao previsao de recurso cabivel, nos termos do art. 5%, 1 da
Lei 12.016/09

Art. 4° A simula com efeito vinculante tem eficacia imediata, mas o Supremo Tribunal
Federal, por decisdo de 2/3 (dois tergos) dos seus membros, podera restringir os efeitos
vinculantes ou decidir que s6 tenha eficacia a partir de outro momento, tendo em vista
razdes de seguranga juridica ou de excepcional interesse publico.

Também com a utilizagdo dois conceitos juridicos indeterminados nao cumulativos, seguranca juridica
ou de excepcional interesse publico, foi aberta a possibilidade mwodulacao temporal dos efeitos da



sumula vinculante. Como dito, o preenchimento desses conceitos, dentro da zona cinzenta cabe a
propria Corte Suprema. A titulo de exemplo, conforme entendimento estabelecido pelo STF no
julgamento dos MS 26602, 26603 e 26604, cita-se a modificacio da jurisprudéncia consolidada do
proprio Tribunal Supremo ou de Tribunal Superior, a qual demonstra uma razoavel razio de
seguranca juridica. A esses critérios de indole subjetiva soma-se o critério de perfil objetivo para essa
modulagdo, o qguorum qualificado também de, no minimo, oito Ministros.

Diferentemente do controle de constitucionalidade, a eficacia da simula vinculante é, em regra,
imediata ou da edicao da simula para frente (ex nunc), uma vez que nao pode vincular o pronunciamento
do Judiciario e da Administragdo Publica anteriormente a sua edi¢do, posto que a sumula tem
eficicia a partir de sua publicacio. Diante disso, excepcionalmente, com o quorum qualificado, o
STF ainda pode modular esses efeitos para sua aplicabilidade a determinados grupos sociais ou apos
determinado periodo (termo) ou acontecimento futuro e incerto (condigao). Em caso de siléncio, os efeitos
seguem a regra geral, isto é, sdo wmediatos, conforme entendimento empossado na ADI 2791 ED.
Nio ha, todavia, possibilidade de modulagao dos efeitos sumulares a periodos pretéritos, por forca
do principio da seguranga juridica e de nio retroa¢ao normativa insculpido no art. 5°, XXXVI da
CRFB-88.

Art. 5° Revogada ou modificada a lei em que se fundou a edigdo de enunciado de
sumula vinculante, o Supremo Tribunal Federal, de oficio ou por provocagio, procedera a
sua revisdo ou cancelamento, conforme o caso.

Neste caso, o Pretério Excelso ha que identificar se houve ou nio perda do objeto da sumula diante
da revogacao ou modificagdo da lei. Se a lei for modificada a tal ponto que respeite o enunciado da
sumula, devera haver a revisdo de seu enunciado ou seu cancelamento. Contudo, o processamento
nestas hipéteses nao ¢ automatico, vez que também ¢ ressaltada a legitimagao externa (legitimados
do art. 3°) ou interna (Ministros) para a revisao e cancelamento de simula vinculante.

Art. 6° A proposta de edigdo, revisio ou cancelamento de enunciado de sumula
vinculante nio autoriza a suspensio dos processos em que se discuta a mesma questio.

Mais um ponto que ressalta a natureza objetiva do processamento de edi¢ao de simula vinculante.
Mesmo que possa haver relacao de prejudicialidade entre a edigdo da simula e eventual decisao judicial
em caso concreto, as ag¢des individuais ndo sido suspensas. O artigo refere-se as acOes judiciais
difusas, mas o mesmo entendimento pode ser estendido aos processos administrativos.

Art. 7° Da decisido judicial ou do ato administrativo que contrariar enunciado de sumula
vinculante, negar-lhe vigéncia ou aplica-lo indevidamente cabera reclamagdo ao Supremo
Tribunal Federal, sem prejuizo dos recursos ou outros meios admissiveis de impugnagao.

§ 1° Contra omissdo ou ato da administragdo publica, o uso da reclamagio s6 sera
admitido ap6s esgotamento das vias administrativas.

§ 2* Ao julgar procedente a reclamagido, o Supremo Tribunal Federal anulard o ato
administrativo ou cassara a decisdo judicial impugnada, determinando que outra seja
proferida com ou sem aplicagdo da simula, conforme o caso.

O presente artigo ressalta a natureza vinculante de seu enunciado em face da admissio da
reclamagdo originariamente admitida pelo STF nos casos de seu descumprimento. Duas sio as
hipéteses de cabimento da reclamagdo: (7) nao aplicagio do enunciado da simula obrigatéria e ()
sua aplica¢ao indevida. No primeiro caso, ha uma #posicao (obrigagdo de fazer) ao intérprete da
norma para que aplique seu entendimento. No segundo, ha uma correcio interpretativa no caso
concreto pelo proprio Supremo Tribunal, o qual determinara a forma correta de interpretacio do
seu enunciado.



Note que no caso de processo administrativo, ha que se aguardar o transito em julgado
administrativo para a propositura da reclamagiao, sob pena de nao ser conhecida. Abre-se, contudo, a
viabilidade da utilizagao desse remédio constitucional em caso de decisao administrativa que, mesmo
sem seu esgotamento, cause a parte danos graves e de dificil reparacio ante a inexisténcia de recurso
administrativo com efeito suspensivo, decorrente do periculum in mora. Nesse sentido também
assevera Arthur Mendes Lobo (2008, p. 20). Caberia também Mandado de Seguranca nas instancias
ordinarias requerendo liminarmente o efeito suspensivo ao ato ou decisdo administrativa tendo
como causa de pedir a simula vinculante. Caso haja indeferimento da liminar, é cabivel a reclamagao
diante de decisdo judicial que lhe negou vigéncia.

Os efeitos da decisao na reclamagio sao os mesmos de uma decisio judicial, podendo acarretar a
anulagio do ato administrativo ou cassagio da decisio judicial, juntamente com uma obrigacdo de
fazer: o proferimento de decisio conforme determinado pela Suprema Corte, com a simula ou com
a interpretacio correta da mesma.

Art. 8 O art. 56 da Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, passa a vigorar acrescido do
seguinte § 3
“ALt. 56. .uverrreereeineennennnenes
§ 3° Se o recorrente alegar que a decisio administrativa contraria enunciado da simula vinculante,

\

cabera a autoridade prolatora da decisio impugnada, se nido a reconsiderar, explicitar, antes de
encaminhar o recurso a autoridade superior, as razdes da aplicabilidade ou inaplicabilidade da simula,
conforme o caso.” (NR)

Art. 9° A Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, passa a vigorar acrescida dos seguintes
arts. 64-A e 64-B:

“Art. 64-A. Se o recorrente alegar violagdo de enunciado da simula vinculante, o 6rgdo competente
para decidir o recurso explicitara as razdes da aplicabilidade ou inaplicabilidade da simula, conforme o
caso.”

“Art. 64-B. Acolhida pelo Supremo Tribunal Federal a reclamagio fundada em violagido de enunciado
da simula vinculante, dar-se-a ciéncia a autoridade prolatora e ao 6rgido competente para o julgamento
do recurso, que deverido adequar as futuras decisées administrativas em casos semelhantes, sob pena de
responsabilizagdo pessoal nas esferas civel, administrativa e penal.”

Os artigos 8° ¢ 9° estabelecem o rito administrativo para o cumprimento da simula vinculante;
sao eles que demonstram, ao lado das reclamacoes, sua natureza obrigatiria. Rito que se faz necessatio
em face do proprio processo de interpretacao de seu enunciado. Nesse caso, a lei estabeleceu que
tanto a autoridade « guo quanto a ad quer devem fundamentar suficientemente o porqué dos fatos
concretos analisados nao se subsumirem ao enunciado da sumula.

A responsabilizacao civil, administrativa e penal do administrador que, apos reclamacao julgada
procedente e sua  notificacao formal, insistit no descumprimento da sumula foi expressamente
determinada pela lei. Note que antes da referida notificagdo niao ha, em regra, possibilidade de
responsabilizagio da autoridade e 6rgaos julgadores, uma vez que eles podem ter simplesmente
interpretado de maneira errada o enunciado em situagio com inexisténcia de doo ou culpa, com
simples erro escusavel. A notifica¢ao de procedéncia da reclamagao retira a possibilidade de isencdo
do agente por auséncia de culpa em sentido lato. Todavia, mesmo antes da notificagdo, ha
possibilidade de responsabilizacao do administrador em caso de dolo ou culpa no exercicio de seu
oficio.

Art. 10. O procedimento de edigdo, revisdo ou cancelamento de enunciado de sumula
com efeito vinculante obedecera, subsidiariamente, ao disposto no Regimento Interno do
Supremo Tribunal Federal.

A lei, por fim, estabeleceu expressamente a subsidiariedade do RISTF nos casos omissos e nos
procedimentos para a sua consecugao.
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