Boletim Cientifico

Escola Superior do Ministério Publico da Unido



A CONCENTRAGAO DA JURISDIGAO CONSTITUCIONAL
NA REFORMA DO JUDICIARIO

Sebastido Vieira Caixeta”

SUMARIO: 1 Introdugio. 2 A reforma e a efetividade dos direitos. 3 A
mutacgao do controle de constitucionalidade das leis. 4 A sumula de efeito
vinculante. 4.1 A stumula vinculante e o stare decisis. 4.2 A sumula
impeditiva de recursos. 5 A repercussao geral das questdes constitucionais.
6 O incidente de inconstitucionalidade. 7 A a¢ao direta de constitucionalidade.
8 Conclusdes.

1 Introducéo

O presente trabalho pretende abordar o movimento de concentragdo da jurisdi¢ao
constitucional no Supremo Tribunal Federal. Esse fendomeno, sentido héd algum tempo no
Brasil, ganha maior relevancia com as alteragdes propostas na reforma do Poder Judiciario,
que apontam para a prevaléncia, cada vez maior, do modelo abstrato e concentrado sobre
o difuso e incidental de controle de constitucionalidade.

A crise do Judiciario, que se alimenta da crise do proprio Estado, é questdo
complexa e ha mais de uma década tem alimentado aceso debate sobre a amplitude e a
profundidade da reforma. Ha, contudo, consenso acerca da necessidade de reformar-se o
Poder Judiciario.

A insatisfacdo da sociedade com a prestacao jurisdicional, freqlientemente
dispendiosa e morosa, os desmandos no exercicio da fun¢do judicante, que culminou com
a Comissao Parlamentar de Inquérito sobre o Poder Judiciario, e a modificagao do perfil
do Estado, com as extingdes dos monopdlios, as privatizagdes e a criagdo de agéncias
reguladoras, engendraram no consciente coletivo a idéia da necessidade de reformulagao
desse Poder.

Conforme Diniz',

Parece ser consenso para os agentes politicos, os operadores do direito, e
até para o povo laico em geral, seu principal beneficidrio, a necessidade
imperiosa de uma reforma ampla e inadiavel do Poder Judiciario, para evitar
que justica tardia como s6i acontecer represente na pratica 0 mesmo que
justica inexistente.

[Sebastido Vieira Caixeta ¢ Procurador do Trabalho da PRT/10* Regido, Professor de Direito Processual do
Trabalho na Unido Educacional do Planalto Central (Uniplac) e Especialista em Direito do Trabalho e Processo
do Trabalho pela Universidade Presbiteriana Mackenzie.

! DINIZ, Antonio Carlos de A. Efeito vinculante e suas conseqiiéncias para o ordenamento juridico. Rio de
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Reclama-se também por seguranga juridica, pretendendo-se a diminui¢do de
decisdes conflitantes, principalmente liminares, que ocorrem com freqiiéncia cada vez
maior. Diz-se que a incerteza quanto as decisdes proferidas pelo Judiciario, aliada a
morosidade, traz prejuizos a economia. A proposito, pesquisa realizada pelo Instituto de
Estudos Econdmicos, Sociais e Politicos de Sdo Paulo (Idesp) revela que, na opinido dos
empresarios, a economia teria relevante incremento se o desempenho do Judicidrio fosse
melhor. Armando Castelar Pinheiro? apresenta o resultado da pesquisa:

Uma segunda pesquisa de campo explorou mais de perto os canais que ligam
a justica a economia, perguntando aos empresarios sobre o impacto do mau
funcionamento do Judiciario sobre a economia de forma geral e sobre suas
respectivas firmas em particular. Os resultados sugerem que a melhora no
desempenho do Judiciario teria um importante impacto sobre a economia.
A partir de uma média simples das respostas dadas ao nosso questionario,
obtivemos que uma melhora do Judiciario que o situasse em “Padrdes de
Primeiro-Mundo” resultaria em um aumento da producdo, do investimento e
do emprego de, respectivamente, 18,5%, 13,7% e 12,3%. Se tomarmos essas
médias separadamente para cada setor e utilizarmos como pesos a participacao
de cada setor no PIB, no investimento e no emprego, iremos obter uma média
ponderada de crescimento dessas trés variaveis de 13,7%, 10,4% e 9,4%,
respectivamente.

Um aumento do investimento levaria o PIB a crescer mais rapidamente.
Utilizando um modelo simples de crescimento, nds estimamos que o PIB
cresceria a taxas 25% mais altas se a qualidade dos servigos prestados pelo
Judiciario evoluisse na direcao de padrdes de “Primeiro-Mundo”. Ou seja, o
mau funcionamento do Judiciario reduz a taxa de crescimento do PIB em
cerca de um quinto. E claro que essa ¢ apenas uma medida aproximada. Uma
estimativa precisa iria exigir, entre outras coisas, uma amostra maior, que
permitisse estimar com precisdo o impacto setorial sobre o investimento e
levar em conta a relagdo capital-produto de cada setor. Nao obstante, esses
valores deixam claro que o impacto do mau funcionamento da Justi¢a sobre o
crescimento econdomico € significativo.

E nesse contexto que examinaremos a proposta de reforma do Judiciario ja
aprovada na Camara Federal (PEC n. 96/1992), que tramita no Senado Federal como
Proposta de Emenda Constitucional n. 29/2000, na qual se identificam trés dimensdes
principais: a) concentragdo da competéncia sobre o controle de constitucionalidade no
Supremo Tribunal Federal, com a criagdo da simula vinculante, do incidente de
inconstitucionalidade e da argiiicdo de relevancia; b) existéncia e efetividade de mecanismos
de controle e fiscalizagdo dos 6rgaos do Poder Judicidrio, com a institui¢do do controle
externo; ¢) acessibilidade a Justi¢a, com a redistribui¢do de competéncias®.

2 PINHEIRO, Armando Castelar (Ed.). O Judiciério e a economia no Brasil. Instituto de Estudos Econémicos,
Sociais e Politicos de Sao Paulo (Idesp), 2000. p. 95. Disponivel em: <http://www.inform.umd.edu/ IRIS/IRIS/
docs/Portuguese.pdf>. Acesso em: 20 ago. 2002.

3 SADEK, Maria Tereza (Org.). Reforma do Judiciario. Séo Paulo: Fundagdo Konrad Adenauer, 2001. p. 20-21.
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Trataremos, nesse singelo estudo, apenas da questdo atinente a concentracao da
jurisdicao constitucional, buscando uma abordagem critica das propostas a luz das posi¢oes
doutrinarias mais expressivas.

2 Areformaea efetividade dosdireitos

O direito existe para realizar-se*. As normas juridicas hao de ter aplicac¢do pratica
no mundo dos fatos. Qualquer construgdo ou alteracao da ordem juridica, por mais inspirados
que sejam seus principios e por mais bem formulados que sejam seus preceitos, ndo pode
afastar-se da premissa de que as normas instituidas somente valerdo se sua aplicagdo se
verificar na ordem factual’.

As normas juridicas, normalmente, sdo respeitadas sem oposi¢do. Nao sendo
observadas espontaneamente pelos cidaddos, incumbe ao Poder Judiciario fazer valer os
direitos desrespeitados. Historicamente, porém, esse Poder ndo tem conseguido dar cobro
ao numero de causas que lhe sdo apresentadas a cada ano.

A morosidade provocada pela sobrecarga de feitos incute no cidaddo o desanimo
de provocar a jurisdi¢do, notadamente nos litigios de menor valor. Feita a conta do tempo
que decorrera para o julgamento e a execugao da sentenga e do dinheiro despendido com
as despesas processuais, o cidadao muitas vezes opta por resignar-se com a lesdo ao seu
direito. Isso conduz a uma certa litigiosidade reprimida e ao descrédito do Poder Judiciério,
embora boa parte das causas que levaram a esse quadro ndo se lhe possa atribuir®.

Por essas razdes, ha de presidir qualquer reforma do Poder Judiciario o inolvidavel
e firme propdsito de contribuir para a solugao célere das causas e para a universalizagao do
acesso a Justica. A concentragdo da jurisdicao constitucional ¢ freqlientemente invocada
como meio de alcangar-se esses objetivos.

3 A mutacao do controle de constitucionalidade das leis
Como se sabe, adotou-se, entre nos, de inicio, o modelo difuso de declaragido de

inconstitucionalidade’. Seguiu-se 0 modelo de controle de constitucionalidade realizado
por todos os o6rgaos do Poder Judiciario, nascido do caso Madison versus Marbury (1803),

* BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas: limites e possibilidades da
Constitui¢do Brasileira. 3. ed. ampl. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 1996, p. 85.

5 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O sistema judiciario brasileiro e a reforma do Estado. Sdo Paulo:
Celso Bastos Editor/Instituto Brasileiro de Direito Constitucional, 1999. p. 58.

¢ MOREIRA NETO (op. cit., p. 58-61) identifica trés ordens de causas de inadequacao do Sistema Judiciario
Brasileiro: 1) estruturais, pertinentes a pluralidade de instancias e de tribunais, a deficiéncia de controles, ao
numero insuficiente de juizes de primeira instdncia e a relativa inacessibilidade dos o6rgdos da justi¢a aos
jurisdicionados; 2) funcionais, decorrentes da inadequagao das leis a serem aplicadas, da intrincada processualistica
vigente e da deficiéncia do sistema de provocagdo do Judiciario, que o torna elitista; 3) individuais, referentes as
que sdo imputaveis aos profissionais de direito como a decadéncia na formagdo dos bacharéis e a desatualizagdo
dos magistrados.

7 MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade: estudos de direito
constitucional. Sao Paulo: Celso Bastos Editor/Instituto Brasileiro de Direito Constitucional, 1998. p. 350.
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em que o juiz Marshal, da Suprema Corte Americana, afirmou que € proprio da atividade
jurisdicional interpretar e aplicar a lei, devendo prevalecer sobre esta a Constituicdo, quando
houver antinomia entre as respectivas normas, ante a supremacia dos preceitos constitucionais®.

As Constitui¢des posteriores a de 1891, contudo, foram introduzindo novos
elementos, de sorte que, aos poucos, o sistema se afastara do puro critério difuso com a
adog¢do de aspectos do método concentrado, sem, no entanto, aproximar-se do europeu’,
pelo qual se submete a questdo diretamente a Corte Constitucional toda vez que a lei for
relevante para o julgamento do caso concreto e o juiz ou tribunal considera-la inconstitucional.

No decorrer do tempo, com a introdug@o da acao direta pela Carta de 1934, como
procedimento preliminar do processo interventivo, a adog¢do da representacdao de
inconstitucionalidade pela Emenda Constitucional n. 16/65 e o estabelecimento da competéncia
do Supremo Tribunal Federal para apreciar representagdo do Procurador-Geral da Reptblica
para interpretacdo de lei ou ato normativo federal ou estadual, o controle de
constitucionalidade caminhou do modelo difuso puro para o modelo hibrido ou misto'.

Isso reflete 0 movimento de concentragao da jurisdi¢do politica constitucional,
que estd sendo paulatinamente transferida da base para o &pice do Poder Judiciario.

Nessa linha, a Constituigao de 1988 conferiu énfase, portanto, ndo mais ao sistema
difuso ou incidente, mas ao modelo concentrado, uma vez que, praticamente, todas as
controvérsias constitucionais relevantes passaram a ser submetidas ao Supremo Tribunal
Federal, mediante processo de controle abstrato de normas''. O sistema entdo instituido
consagra a agdo direta de inconstitucionalidade, cuja legitimidade ¢ bastante ampliada, a
representacdo interventiva e a suspensao pelo Senado Federal da execugao de lei declarada,
incidentemente, inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal, confirmando a prevaléncia
do método concentrado. A agdo declaratdria de constitucionalidade de lei ou ato normativo
federal em face da Constitui¢do, introduzida pela Emenda Constitucional n. 3/93, palmilha
0 mesmo caminho.

Mas o movimento rumo a primazia crescente do modelo concentrado ndo parou
ai. Desde a promulgagdo da Carta de 1988, propostas como a introducdo das sumulas
vinculantes ou do incidente de inconstitucionalidade tém sido feitas com a intengdo de
concentrar, ainda mais, a competéncia do controle constitucional no Supremo Tribunal
Federal, em detrimento das demais instancias do Judiciario'?. Tais temas foram ventilados
na revisdo constitucional de 1993-94, porém nao lograram aprovacao.

Voltam, novamente, a cena na proposta de Reforma do Poder Judiciario, que
prevé a simula de efeito vinculante, a ampliagdo da legitimacao para propor a agao direta
de constitucionalidade, que passa a coincidir com a da agdo direta de inconstitucionalidade,
e a argiiicdo de relevancia ou demonstra¢ao de repercussdo geral da matéria constitucional

8 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 7. ed. rev., ampl. e atual. Sdo Paulo: Atlas, 2000. p. 561.

? SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 16. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros,
1999. p. 52.

10 MENDES, op. cit., p. 347.

' Tdem, ibidem, p. 349.

12 SADEK, op. cit., p. 20.
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veiculada no recurso extraordinario. O incidente de inconstitucionalidade, que constava
da proposta inicial, foi suprimido no acordo que possibilitou a aprovagdo da proposta na
Camara dos Deputados.

Mas o Poder Executivo nao se deu por vencido e tenta, de novo, aprovar o instituto,
agora rebatizado de incidente de constitucionalidade, mediante a Proposta de Emenda
Constitucional n. 461/2001 em tramite na Camara dos Deputados. Assim € que diversas
tém sido as iniciativas no sentido de limitar o controle difuso, ampliando-se os instrumentos
de concentragdo. A proposta de criagdo do denominado incidente de constitucionalidade ¢
apenas mais uma delas'’.

Contribui também para a concentragdo da competéncia do controle de constitucionalidade
no Supremo Tribunal a argiiigdo de descumprimento de preceito fundamental,
regulamentada pela Lei n. 9.882/99, ante a possibilidade de suspensdo liminar dos
julgamentos em andamento nas demais instancias do Judiciario até¢ a decisdo final do
Supremo Tribunal Federal sobre a questdo constitucional levantada'®. A decisdo proferida
tera eficacia contra todos e efeito vinculante relativamente aos demais 6rgaos do Poder
Judiciario.

Aos poucos, essas mudangas levam a maior concentragao do sistema de controle
constitucional na Suprema Corte, ao passo que ampliam as formas de acesso direto ao
tribunal>.

O Supremo Tribunal Federal tem evoluido cada dia mais no sentido de caracterizar-
se como Corte Constitucional'®, conquanto o modelo resultante da reforma em curso nao
lhe atribua essa dimensao ainda.

4 A simula de efeito vinculante

A Proposta de Emenda Constitucional n. 29/2000, ora tramitando no Senado
Federal, acrescenta a Se¢ao II do Capitulo III do Titulo IV da Constitui¢ao Federal o art.
103-A, com o seguinte teor:

Art. 103-A. O Supremo Tribunal Federal podera, de oficio ou por provocacao,
mediante decisdo de dois ter¢os dos seus membros, apos reiteradas decisdes
sobre a matéria, aprovar sumula que, a partir de sua publicagdo na imprensa
oficial, terd efeito vinculante em relacao aos demais 6rgdos do Poder Judiciario
e a administracdo publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual, distrital
e municipal, bem como proceder a sua revisdo ou cancelamento, na forma
estabelecida em lei. (AC)

3 MELO FILHO, Hugo Cavalcanti. Camisa de for¢a: Anamatra repele incidente de constitucionalidade. Revista
Consultor Juridico, 26 jul. 2001. Disponivel em: <http://cf6.uol.com.br/consultor/view.cfm?numero=5911 &ad=c>
Acesso em: 20 ago. 2002.

4 SADEK, op. cit., p. 78.

15 Tdem, ibidem, p. 79.

1 OLIVEIRA, Alexandre Nery de. Reforma do Judiciario (IV):Supremo Tribunal Federal. Disponivel em: <http:/
/www 1 .jus.com.br/doutrina/texto.asp?id=217>. Acesso em: 19 ago. 2002.
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§ 12 A sumula tera por objetivo a validade, a interpretacdo e a eficacia de
normas determinadas, acerca das quais haja controvérsia atual entre 6rgaos
judiciarios ou entre esses e a administracdo publica, que acarrete grave
inseguranca juridica e relevante multiplicacdo de processos sobre questdo
idéntica. (AC)

§ 22 Sem prejuizo do que vier a ser estabelecido em lei, a aprovagao, revisao
ou cancelamento de simula podera ser provocada por aqueles que podem
propor a acdo direta de inconstitucionalidade. (AC)

§ 32 Do ato administrativo ou decisdo judicial que contrariar a simula aplicavel
ou que indevidamente a aplicar, cabera reclamacao, suspensiva do ato ou da
decisdo judicial, ao Supremo Tribunal Federal, que, julgando-a procedente,
anulard o ato administrativo ou cassara a decisdo judicial reclamada, e
determinara que outra seja proferida com ou sem a aplicagdo da sumula,

conforme o caso (AC)".

A proposi¢do ja foi cogitada na revisdo constitucional de 1993-94, porém nao
alcangou aprovagao naquela oportunidade. O relator da revisdo, o entdo deputado Nelson
Jobim, defendia a simula de efeito vinculante para todos os tribunais superiores no &mbito
das respectivas jurisdigoes'®.

O preceito transcrito pretende introduzir no direito brasileiro a chamada simula
vinculante. Pela sistematica adotada, depois da aprovagdo do enunciado da simula pela
maioria de dois tercos dos membros da Suprema Corte, os demais 6rgaos do Poder Judiciario
e a administracdo publica ndo poderdo contraria-lo ou aplica-lo em desacordo com a
orientagdo emanada, sob pena de cassacdo da decisdo judicial ou do ato administrativo
infringente da orientacdo sumular. Desse modo, garante-se a forca vinculante das sumulas
contra qualquer comportamento rebelde por parte das instancias inferiores do Judiciario e
mesmo da administra¢do publica'®.

Como destaca o § 12 do art. 103-A, a sumula terd por objetivo a validade, a
interpretagdo e a eficacia de normas determinadas, acerca das quais haja controvérsia atual
entre 6rgdos judiciarios ou entre esses € a administragdo publica, que acarrete grave
insegurancga juridica e relevante multiplicagdo de processos sobre questdo idéntica. Ou
seja, reconhece-se que a finalidade da simula vinculante ndo sera a consolidagao de posi¢des
ja pacificadas pela jurisprudéncia, porém “pacificar a forga” controvérsias judiciais
existentes ¢ ameagadoras da seguranca juridica®.

O dispositivo legitima, “sem prejuizo do que vier a ser estabelecido em lei”, as
mesmas autoridades que podem propor a agao direta de inconstitucionalidade para provocar
a aprovagao, a revisao ou o cancelamento da simula.

17 BRASIL. Proposta de Emenda Constitucional n. 29/2000 (Texto Consolidado). Introduz modifica¢des na
estrutura do Poder Judiciario. Disponivel em: <http://www.interlegis.gov.br/jurisprudencia/20020314141716/
20020313181724/view?page=NOTA0001. HTM>. Acesso em: 14 ago. 2002.

¥ SADEK, op. cit., p. 23.

Y Idem, ibidem, p. 47.

20 Idem, ibidem, p. 44.
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A justificativa para a institui¢do da simula vinculante ¢ a chamada “crise dos
tribunais superiores”, caracterizada pela sobrecarga de processos que, para alguns, pode
levar ao colapso desses tribunais®'. As causas repetitivas, aprovada a simula vinculante a
respeito da matéria controvertida, ndo ascenderiam ao Pretorio Excelso, visto que as
instancias inferiores estariam adstritas a orientagdo sumulada. O efeito vinculante evitaria
que determinada causa, cujo contetido substancial ja tenha sido objeto de discussdo e
julgamento em varias outras demandas, fosse novamente submetido ao 6rgao julgador®*.

A eficacia ergaomnese o efeito vinculante de que se pretende dotar a sumula, na
pratica, empresta-lhe for¢a acima da propria lei, uma vez que esta se sujeita a interpretagao
judicial, enquanto a simula, do modo como vem concebida no projeto, estard imune a
isso, pois com exegese ja predeterminada pela instancia superior®.

A proposta da simula de efeito vinculante recolheu acerbas criticas. Moreira
Neto** aponta algumas:

Uma objecdo ¢ a perda do sentido inovador da seqiiéncia de decisdes; outra, a
perda do poder dos tribunais intermediarios, que apenas controlariam a
aplicacdo da jurisprudéncia vinculante; uma terceira, ¢ o engessamento da
jurisprudéncia, com a dificuldade de revé-la.

Diz-se também que a simula vinculante tolhe a independéncia funcional dos juizes,
na medida em que estardo adstritos a orientagao sumular da Suprema Corte, e fere o principio
da separacdo dos Poderes, uma vez que valera mais que o texto da lei interpretanda®.

Talvez a critica mais procedente a sumula vinculante seja a que aponta seu carater
antidemocratico. A concentracdo da jurisdi¢do constitucional no Supremo Tribunal Federal
e a conseqiiente limitacdo do poder de julgar dos juizes de primeiro grau, que estardo
adstritos ao entendimento sumulado, nada tem de pluralista. Mas, como visto acima, trata-
se de opgao politica, claramente voltada a restricdo do controle difuso ou incidental de
constitucionalidade. A finalidade ¢ justamente tolher o poder decisorio dos juizes em
determinadas questdes de interesse do Poder Executivo e das classes dominantes.

4.1 A simulavinculante e o stare decisis
Pelo stare decisis, instituto tradicional dos paises que adotam o common law,

pode-se fazer a subsuncao de um julgado emanado de um 6rgao judicidrio para qualquer
outro, e o magistrado que recebe o case, se verificar a especificidade, a ele se vincula.

I Idem, ibidem, p. 24.

22 MENEGATTI, Christiano. O efeito vinculante e a crise no Judiciario. Vitoria, 1998. Disponivel em:<http://
www 1 .jus.com.br/doutrina/texto.asp?id=251>. Acesso em: 15 ago. 2002.

3 AMARAL, Carlos Alberto do. Simula e efeito vinculante. Porto Alegre, 2000. Disponivel em: <http://
www 1 .jus.com.br/doutrina/texto.asp?id=255>. Acesso em: 16 ago. 2002.

2* MOREIRA NETO, op. cit., p. 89.

2 CARVALHO, Ivan Lira de. Decisdes vinculantes. Disponivel em <http://www1.jus.com.br/doutrina/texto.
asp?id=254>. Acesso em: 15 ago. 2002.
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A tinica excecdo feita ¢ a Suprema Corte, na qual seus nove juizes tém o poder de avaliar
a relevancia constitucional da matéria, e somente apreciam o recurso apos a concessao do
que chamam writ of certiorari*. Stare decisis (... et non quieta movere) significa,
precisamente, ficar com o que ja esta decidido e ndo mover o que estd em repouso”’.

O valor normativo do precedente, assim, assenta na exemplaridade da solugao
encontrada e envolve compromisso de fidelidade a doutrina esposada na decisdo. Isto ¢,
ostenta-se forga normativa ndo apenas na parte dispositiva da decisao, mas, especialmente,
na sua ratio decidendi, ou seja, nas razdes que constituem a esséncia do julgado e que ndo
se apresentam, destarte, meramente argumentativas (obiter dictum), ao contrario do
estabelecido, por exemplo, no art. 469 do nosso CPC, segundo o qual, em regra, a motivacao
da sentenga nao faz coisa julgada, bem como ndo o faz a propria verdade dos fatos em que
se fundamente o ato decisorio®.

Por sua vez, a sumula, na acep¢ao mais corrente que se lhe tem dado, consiste
num enunciado sintético que contém a interpretacdo uniformizada de Tribunal sobre uma
dada matéria. Nem todas as decisdes dos Tribunais, entretanto, serdo objeto de edigdo de
sumulas, mas somente aquelas que, em virtude de sua repeticao, conexao e coeréncia com
outros julgados tornam-se jurisprudéncia e, posteriormente, simulas. Vinculacao implica
a filiacdo obrigatoria de uma decisdo a outra, anterior, que a submete. Da conjugacao de
ambos resultou a denominagdo — hoje costumeira — de simula vinculante, usada para
designar o resumo da jurisprudéncia dominante de um determinado tribunal superior dotada
de efeito vinculativo e eficacia erga omnes relativamente aos demais 6rgaos do Poder
Judiciario e ao Poder Executivo®.

Para Diniz*:

A fonte imediata da sumula vinculante remonta ao direito anglo-americano
no que concerne a vinculacao ao precedente emanado das Cortes Superiores,
mas as premissas e fundamentos do stare decisis na familia common law
sdo completamente diversos daqueles que estariam na base ideoldgica da
sumula vinculante. A aplicabilidade do precedente é de observancia
obrigatdria nos Estados Unidos em poucos casos, sendo de carater meramente
persuasivo na maioria deles. E quando ha de ser vinculante, o ¢ por forca
de um exercicio de hermenéutica da parte do magistrado, vinculacdo essa
dimanada de um costume ou tradi¢do de julgamentos equanimes em razao
da boa aplica¢do de um principio norteador em casos analogos. Mesmo nestes
paises onde vige a regra do stare decisis, nota-se uma tendéncia crescente a
maleabilidade da filiagdo aos precedentes, e uma progressiva ampliacdo do
uso da legislagdo escrita.

2 LINHARES, Leonardo de Oliveira. Efeito vinculante das simulas como garantia de um processo de resultados.
Belém, 2001. Disponivel em: <http://www1.jus.com.br/doutrina/texto.asp?id=2742>. Acesso em: 16 ago. 2002.
 AMARAL, op. cit.

% Idem, ibidem.

¥ DINIZ, op. cit.

30 Idem, ibidem.
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No caso brasileiro, parece evidente a tentativa de se importar e adaptar, uma vez
mais, um modelo juridico de outros paises na esperanca de fazer valer esse instituto hibrido
como mecanismo para assegurar uma autoridade imediata e incontrastavel as decisdes
sumuladas do Supremo Tribunal Federal, ou de todos os Tribunais Superiores. Se € fato
publico e notdrio a multiplicacdo insensata de recursos versando sobre matéria idéntica,
superlotando inutilmente as Cortes Superiores com o julgamento de questdes previamente
decididas, por outro lado ha que se perceber o cunho verticalizante e autoritario do novo
mecanismo juridico que se esta propondo, com sérias e decisivas implicagdes para todo o
sistema juridico nacional®'.

Assim, conquanto se reconhega que o stare decisis funciona como fonte, ainda que
remota, da suimula de efeito vinculante, existem substanciais diferengas entre os institutos.

4.2 A simula impeditiva de recursos

Reativamente a proposta de instituicao da simula vinculativa, a Associagao dos
Juizes do Rio Grande do Sul concebeu em 1995 a simula impeditiva de recursos. Por
incidéncia dessa simula, ndo caberia recurso contra sentengas que aplicassem os verbetes
editados pelo Supremo Tribunal Federal e Tribunais Superiores. Apenas as decisoes que
nao as aplicassem seriam recorriveis®.

Ensina Moreira Neto®:

No caso, processualmente, haveria descabimento do recurso se a decisdo, que
fosse em principio recorrivel, adotasse tese idéntica a da Sumula pacificada, o
que permitiria que o proprio Relator do acorddo no Tribunal de origem o
decretasse. Mas se a tese adotada fosse contraria a Sumula, ai sim, caberia o
recurso, embora sujeito ao juizo de admissibilidade, para permitir que as Cortes
Superiores dela tomassem conhecimento e, eventualmente, reexaminassem

suas posigoes.

Os juizes e tribunais inferiores ndo sao obrigados a seguir essa sumula, que apenas
impede que a parte possa recorrer quando o juiz, livre e autonomamente, decide seguir o
entendimento estratificado pelos tribunais de ctpula do Judiciario®.

A stimula impeditiva de recursos foi incorporada ao relatéorio da deputada Zulaié
Cobra, porém foi derrotada na Comissdo Especial da Reforma do Poder Judicidrio na
Camara dos Deputados, que aprovou a simula vinculante?”.

Trata-se, porém, de alternativa a ser cuidadosamente considerada, pois leva a
efeitos praticos semelhantes a simula vinculante, mas sem que lhe sejam oferecidas maiores
oposi¢oes e sem efeitos traumaticos sobre a consciéncia dos juizes®.

31 Idem, ibidem.

32 SADEK, op. cit., p. 41.

% MOREIRA NETO, op. cit., p. 91.

3* SADEK, op. cit., p. 43.

3% Idem, ibidem.

3 MOREIRA NETO, op. cit., p. 90-91.
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A sumula impeditiva de recurso institui uma vinculagdo administrativa absol uta,
obrigando a administra¢do publica a observancia da decisdo sumulada, e uma vinculagio
judicial relativa, com a possibilidade de juizes de instancias inferiores decidirem
contrariamente ao entendimento sumulado®’.

A vinculagdo administrativa ¢ de suma relevancia, pois ¢ cedigo que a maioria
dos recursos que tramitam nos tribunais superiores sdo interpostos pela administracdo
publica.

Levantamentos levados a efeito na Secretaria do Supremo Tribunal Federal
revelam que a maior parte dos recursos ali protocolados ndo procede do cidadao litigante,
sendo na realidade contra ele interpostos pela administragdo publica e gerando sucessivos
apelos a respeito de questdes idénticas. Isso comprova, de forma irretorquivel, que quem
bloqueia a a¢ao do Supremo Tribunal Federal ndo ¢ esse cidadao comum, mas a administragao
publica’®.

A situacdo nao ¢ diferente no Superior Tribunal de Justica. O tltimo levantamento
realizado naquela Corte revelou que a administragao publica, direta e indireta, ¢ parte em
84,95% dos processos que deram entrada no primeiro semestre de 2000. As causas
envolviam a Fazenda Nacional, a Caixa Econdmica Federal e o Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS). Os demais processos representavam apenas 15,05% do total®.

A sumula impeditiva de recursos representa, pois, a possibilidade de resolver a
“crise dos Tribunais Superiores” sem, contudo, trazer os efeitos deletérios da simula
vinculante. E relevante notar que, mesmo sem qualquer obrigatoriedade de fazé-lo, a maioria
dos juizes tende a aplicar as simulas dos Tribunais Superiores, o que impediria grande
parte dos recursos.

5 Repercussao ger al das questdes constitucionais

A proposta de reforma do Poder Judicidrio contempla, como requisito de
admissibilidade do recurso extraordinario, a chamada demonstragao da repercussao geral
das questoes constitucionais discutidas, que devera ser introduzida no § 4 do art. 102 da
Carta Magna, com o seguinte teor:

Art. 102. ...]

§ 42 No recurso extraordinario, o recorrente devera demonstrar a repercussao
geral das questdes constitucionais discutidas no caso, nos termos da lei, a fim
de que o Tribunal examine a admissibilidade do recurso, somente podendo
recusa-lo pela manifestagdo de dois tergos de seus membros (AC)*.

37 Idem, ibidem, p. 90.

3% FIGUEIREDO, Fran. A reforma do Poder Judiciario. Brasilia: Brasilia Juridica, 1999. p. 65.

3 AVALANCHE de Processos: Unido é parte em 85% dos processos do STJ. Revista Consultor Juridico, 4 set.
2000. Disponivel em: <http://cf6.uol.com.br/consultor/view.cfm?id=3300&ad=c>. Acesso em: 17 ago. 2002.

4 SENADO FEDERAL. Proposta de Emenda Constitucional n. 29/2000 (Texto Consolidado). Introduz
modificagdes na estrutura do Poder Judiciario. Disponivel em: <http://www.interlegis.gov.br/jurisprudencia/
20020314141716/ 20020313181724/view?page=NOTA0001.HTM>. Acesso em: 14 ago. 2002.
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Os contornos do instituto proposto na reforma dependem de lei. A redagdo do
dispositivo permite concluir, contudo, que o recorrente terd de demonstrar, com as razdes
do recurso extraordinario, a chamada repercussao geral das questdes constitucionais. Pode-
se inferir que, admitido o transito do recurso extraordinario, caberd ao Pretorio Excelso o
exame prévio do incidente de repercussdo, o que configura um segundo e apartado juizo
de admissibilidade, sob o prisma da causa como um todo. O tribunal de origem exercitara
0 juizo de admissibilidade do recurso extraordinario sem adentrar no exame desse incidente,
cuja competéncia ¢ do proprio Supremo, dependendo a recusa de manifestagdo de dois
tercos dos seus ministros*!.

Trata-se, como adverte Reginaldo de Castro*’, ex-presidente da Ordem dos
Advogados do Brasil, da antiga argiiicdo de relevancia® rebatizada de repercussao geral.
Antes da Constitui¢do de 1988, o Supremo Tribunal Federal tinha como recusar a entrada
de recursos extraordinarios com fundamento na denominada argiii¢ao de relevancia. Esse
dispositivo foi introduzido pelo “pacote de abril” de 1977 — durante o governo Geisel — e
permitia a Suprema Corte estabelecer critérios de admissibilidade do recurso extraordinario,
de modo que somente julgava os que considerava relevantes*.

Aproveitando-se principalmente da experiéncia americana, como também do
direito alemao (que exige a demonstra¢cdo da importancia fundamental da causa, para que
seja revista pelos Tribunais Superiores — § 546 da ZPO) e do direito austriaco (que preve,
em seu sistema processual, o instituto da significacdo fundamental da questdo, para sua
apreciacao pelas Cortes Superiores), adotou-se no Brasil, para o Supremo Tribunal Federal,
0o mecanismo da argiiicdo de relevancia da questao federal, como pressuposto de
admissibilidade do recurso extraordinario, com o objetivo claro, no dizer do entdo ministro
Victor Nunes Leal, um dos idealizadores do mecanismo, de redugdo dos encargos do
Supremo Tribunal Federal®.

Assim como a avocatoria, a argiliicao de relevancia desapareceu com a Constitui¢ao
de 1988, por ser considerada parte do “entulho autoritario”. Da mesma forma, seu retorno
ao ordenamento juridico constitucional foi muito criticado por seu carater centralizador e
passado condenavel.

41 RIBEIRO, Antonio Eduardo Silva. Acesso aos recursos constitucionais como instrumento de cidadania:
anotagdes ao recurso especial e ao recurso extraordinario. Palestra proferida no CONGRESSO NORTE E
NORDESTE DOS DEFENSORES PUBLICOS. Disponivel em: <http://www.rradvocacia.com.br/artigos/
palestra.doc>. Acesso em: 17 ago. 2002.

42 CASTRO, Reginaldo. Retrocesso: OAB afirma que reforma do Judiciario piora o sistema [entrevista em 27 dez.
1999]. Revista Consultor Juridico, 4 set. 2000. Disponivel em: <http://cf6.uol.com.br/consultor/view.cfm?
1d=3300&ad=c>. Acesso em: 17 ago. 2002.

4 Cf. NERY JUNIOR, Nelson. Principios fundamentais: teoria geral dos recursos. 5. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2000. p.76-82.

“ SADEK, op. cit., p. 66.

4 MARTINS FILHO, Ives Gandra da Silva. O critério de transcendéncia no recurso de revista: Projeto de Lei n.
3.267/00. Revista LTr, Sdo Paulo, ano 65, p. 905-918, ago. 2001.

4 SADEK, op. cit., p. 66.
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Arruda Alvim*” discorre sobre as obje¢des que costumam ser oferecidas ao
instituto*®:

As indagacgdes centrais que incumbe responder, relativamente a instituicao de
relevancia (=repercussao social), em relagdo as questdes federais, que nao
poderiam chegar ao Superior Tribunal de Justica, dizem respeito aos seguintes
questionamentos: 12) constituir-se-ia em €efetiva negativa de acesso a Justica
discriminarem-se determinadas demandas, que, por ndo seremrelevantes, ndo
chegariam ao Superior Tribunal de Justi¢a? 29) haveria, realmente, um dever
de carater social do Superior Tribunal de Justica, para com a comunidade
nacional, de apreciar, toda e qualquer questdo em que estivesse envolvida lei
federal, fosse ela qual fosse, e por isso mesmo também as inumeréveis
destituidas de qualquer importancia? 32) ou, ao contrario, saber se Ndo seria
muito mais rigorosamente compativel com a fungéo de um Superior Tribunal
de Justica reservar-se a este Tribunal o pronunciamento sobre questdes que
repercutissem de uma forma mais acentuada e destacada no ambiente dos
advogados e juizes e no cenario da sociedade mesmo; e 4°) se esta for a postura
de politica legislativa correta e possivel, ndo ¢ verdadeiro que podera o STJ
dedicar-se mais acentuadamente ao desempenho da sua alta missao de Tribunal
de estrito direito, has questdes fundamentais para o pais, enquanto dependentes
do seu entendimento arespeito do direito federal ? 5%) acentue-se que o instituto
da arguicdo de relevancia (=repercussdo social), ou agora denominado no
Projeto de Emenda Constitucional de repercussao social, constitui-se — de
outra parte—em valvula respiratdria do sistema, no sentido de que — conquanto
determinadas causas estejam excluidas da normal e rotineira apreciacdo pelo
Tribunal — é sempre possivel a esse Tribunal, quando vislumbre possa existir
a repercussdo social como requisito para a apreciacao de recursos, que “‘chame”
um recurso, que normalmente ndo seria apreciado, por peculiaridades que
nele se vislumbrem, ou seja, por estar presente, em dado recurso, a respectiva
repercussdo social, ainda que rotineiramente isso ndo ocorra em causas dessa
espécie.

E ele mesmo responde aos questionamentos com percuciéncia, in verbis:

Em nosso sentir, constitui-se equivoco injustificavel ligar-se a circunstancia
do Superior Tribunal de Justica apreciar s6 questdes relevantes ou de
repercussdo social, a um problema de caréncia ou de desfalque de acesso a
Justiga, porque, para realizar o acesso a Justica, hd uma estrutura, no pais, que
se desdobra nas diversas justicas estaduais, de um lado, e, de outro, na justica
federal, cujos organismos cobrem todo o nosso territorio. Esses aparelhos
judiciarios desdobram-se em dois graus de jurisdigao, exercidos com apreciavel
plenitude, a comecar ou até porque, cabem recursos de todas as interlocutorias.
Desta forma, ha plena garantia de acesso a Justica, e, de mais a mais, nem se

47 ALVIM, Arruda. Questdo de repercussdo social: uma possivel solu¢ao? In: ENCONTRO DOUTRINA-
JURISPRUDENCIA DE DIREITO PROCESSUAL CIVIL, 1., 2000, Brasilia. Disponivel em: <http://
www.cjf.gov.br/Pages/Sen/eventos/jurisp/jurisp.htm>. Acesso em: 17 ago. 2002.

8 Conquanto a argumentacdo se ocupe somente do Superior Tribunal de Justiga, as razdes valem para as demais
cortes superiores mutatis mutandi.
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compreenderia que a fungdo do Superior Tribunal de Justica, fosse a de
completar 0 acesso a Justica em todas as causas, em todos os incidentes, em
gue esteja envolvida lei federal, justamente porque este Tribunal deve existir
para resolver qualificadamente as questdes que sejam relevantes ou
fundamentais, tendo em vista a inteligéncia do direito federal.

A idéia é diminuir, sensivelmente, o nimero astrondmico — e ainda crescente —
de recursos a serem apreciados pelos tribunais superiores, que tem inviabilizado uma
prestagdo jurisdicional efetiva, quando o cidaddo vé€ sua causa ascender as instancias
extraordinarias.

O problema ¢ ressaltado por Martins Filho*:

O problema crucial que aflige atualmente as Cortes Superiores de Justica
brasileiras é o da quantidade desproposital de processos que lhes sdo
submetidos a julgamento. As cifras sdo verdadeiramente astrondmicas: em
1999, o STF julgou 57.000 processos, o STJ, 128.000 ¢ o TST, 121.000. No
entanto, essas cifras nao podem ser vistas como sinal de eficiéncia na soluc¢ao
de conflitos, na medida em que o volume de causas pendentes de julgamento
nessas Cortes ¢ maior ainda do que as ja julgadas e a forma de julgamento, em
verdadeira linha de produgdo, tem comprometido a qualidade das decisdes.

O ministro Velloso® vai na mesma linha:

Em 1996, o Supremo Tribunal recebeu 30.706 processos e julgou 29.000.
Mais de 80% desses recursos sdo repetidos. Vejamos o crescimento do numero
de processos no Supremo Tribunal, a partir de 1940. Em 1940, quando o STF
compreendia, na sua estrutura, a jurisdi¢do hoje confiada aos Tribunais
Regionais Federais (22 instancia da Justica Federal) e o Superior Tribunal de
Justiga, foram 2.419 os processos recebidos, informou o Ministro Sepulveda
Pertence ao Senado. Em 1950, ja criado o Tribunal Federal de Recursos, foram
recebidos 3.091 processos. Em 1960, 6.504 processos recebidos. Em 1970,
6.367 processos recebidos. Em 1980, o nimero cresceu para 9.555. Em 1989,
a informagdo ¢ fornecida pela Presidéncia do STF, foram recebidos 9.632
processos e julgados 6.637; em 1990, 18.549 recebidos e 16.598 julgados; em
1991, 18.407 recebidos e 14.622 julgados; em 1992, 24.537 recebidos e 18.536
julgados; em 1993, 24.160 recebidos e 22.046 julgados; em 1994, 26.662
recebidos e 28.752 julgados; em 1997, até outubro, 29.270 recebidos e 33.857
julgados.

Durante a década de 1990, os recursos extraordinarios, cuja apreciagdo se pretende
limitar pelo critério da repercussdo geral da questdo constitucional, foram responsaveis
por quase metade da movimentagdo processual do Supremo Tribunal Federal (48%), dentre
36 classes diferentes de processos distribuidos para julgamento. No total, 172.809 recursos

4 Op. cit.
5 VELLOSO, Carlos Mario da Silva. O Poder Judiciario: como torna-lo mais 4gil e dindmico: efeito vinculante
e outros temas. Disponivel em: <http://www.imb.org.br/revistall/caderno/>. Acesso em: 17 ago. 2002.
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extraordinarios foram distribuidos entre 1990 e 2000. Esse numero expressivo explica por
que, do ponto de vista quantitativo, a crise do Supremo Tribunal Federal tem sido chamada
também de “a crise do recurso extraordindrio™".

Paulo Costa Leite®, ex-presidente do Superior Tribunal de Justiga, alerta para a
necessidade de diminui¢do dos recursos nos tribunais superiores:

Impde-se a adogdo de mecanismos de contengdo de recursos, sob pena de
inviabilizar-se a prestacao jurisdicional dos tribunais superiores, tal o aumento
que se verificou no numero de demandas. O Superior Tribunal de Justica
recebera mais de duzentos mil processos este ano. Isso € totalmente
incompativel com a sua relevante destinacdo constitucional, que é de conferir
estabilidade a ordem juridica, e ndo propriamente fazer justica as partes.

O elevadissimo niimero de recursos tramitando nas cortes superiores, além de
comprometer a qualidade dos julgamentos — hoje feitos por planilha —, retarda em muito a
entrega da prestacdo jurisdicional. E informacdo corrente que o Tribunal Superior do
Trabalho, por exemplo, demora em média quatro anos, contados da data da autua¢do, para
julgar recursos de revista. Essa demora ¢ sentida também, com maior ou menor intensidade,
nos demais tribunais superiores. De todo inaceitavel, tal fato levou a inserc¢ao, no bojo da
reforma do Poder Judiciario®, de dispositivo que garanta “a razoavel dura¢ao do processo™*.

A demora do processo, isto € truismo, penaliza com maior rigor o cidaddo, que
freqiientemente se v€é na contingéncia de litigar com o empregador, fornecedor,
administracao publica, mais aptos a suportar os dnus econdmicos e sociais do retardamento
e, muitas vezes, dele tirar proveito, seja pela crenga de que o lesado em seus direitos, ante
a morosidade e a crise de credibilidade da Justica, ndo ajuizard a causa, seja pela
possibilidade de fazer acordos que lhe sdao proveitosos.

Pinheiro®® destaca dados da pesquisa do Instituto de Estudos Econdmicos, Sociais
e Politicos de Sao Paulo (Idesp) que pdem em relevo essa realidade:

A pesquisa mostrou ainda que por vezes a morosidade da justica beneficia,
em vez de prejudicar, as empresas. Isso € freqiiente em disputas trabalhistas e,
em menor grau, tributdrias. As empresas entrevistadas revelaram ainda que o
beneficio liquido de recorrer ao Judiciario ¢ em geral positivo.

Ademais, a maior parte dos recursos em tramite nas cortes superiores cuida de
matérias decididas reiteradas vezes. Levantamento realizado pela Assessoria Juridica do
Supremo Tribunal Federal demonstra que 84% dos recursos extraordinarios e agravos de

ST SADEK, op. cit., p. 66.

32 LEITE, Paulo Costa. Crise institucional: credibilidade do Judiciario nunca esteve tdo baixa. Revista Consultor
Juridico, 26 dez. 2001. Disponivel em: <http://cf6.uol.com.br/consultor/view.cfm?id=3300&ad=c>. Acesso em:
17 ago. 2002.

53 Cf. a nova redagdo proposta para o inciso LXXVIII do art. 52 na PEC 29/2000.

54 Lembre-se o conhecido aforismo de Rui Barbosa: “Justica tardia é arrematada injustiga”.

53 PINHEIRO, op. cit., p. 95.
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instrumento versam matérias repetidas sobre as quais a Corte ja se manifestara numerosas
vezes™.

Essas razdes parecem justificar a adoc¢do do critério limitador de recursos nos
Tribunais Superiores e ndo somente no Supremo Tribunal Federal.

A medida vem legitimar a restricdo que, na pratica, os tribunais superiores tém
feito a admissao dos recursos de natureza extraordinaria (recurso extraordinario, especial
e de revista), como a exigéncia de pré-questionamento, a inadmissibilidade por interpretagao
razoavel da decisdo recorrida ou por superacdo da divergéncia por iterativa, notoria e atual
jurisprudéncia.

Aliés, semelhante técnica foi instituida para restringir o acesso de recursos de
revista ao Tribunal Superior do Trabalho, sob a denominagao de critério da transcendéncia.
Pela Medida Provisoéria n. 2.226, de setembro de 2001, foi acrescentado o art. 896-A a
Consolidacdo das Leis do Trabalho, in verbis:

Art. 896-A. O Tribunal Superior do Trabalho, no recurso de revista, examinara
previamente se a causa oferece transcendéncia com relacao aos reflexos gerais
de natureza economica, politica, social ou juridica (NR).

O Tribunal Superior do Trabalho, segundo a Medida Provisoria que instituiu o
critério, devera regulamentar, em seu regimento interno, o processamento da transcendéncia
do recurso de revista, assegurada a apreciagao do incidente em sessao publica, com direito
a sustentagdo oral e fundamentacgdo da decisao.

Seguiu-se intensa controvérsia entre os ministros daquela Corte, com defesa de
posi¢des antagdnicas em periodicos especializados, sendo certo que o dispositivo ainda
nao mereceu regulamentacao.

Parafraseando o ministro Sepulveda Pertence™, a resolugdo da “crise dos Tribunais
Superiores” e a discussao sobre os institutos destinados a supera-la ndo podem ser tratadas
como guerra de vaidades de juizes de uma instancia contra juizes de outra; uma disputa de
orgulho intelectual, mas como um problema de Justica como servigo publico € como um
problema de isonomia.

6 O incidente deinconstitucionalidade

Outro instituto que mereceu cogitacao na reforma do Poder Judiciario ¢ o chamado
incidente de inconstitucionalidade.

% SADEK, op. cit., p. 28.

S7BRASIL. Medida Provisoria n. 2.226, de 4 de setembro de 2001. Acresce dispositivo a Consolidagdo das Leis
do Trabalho, aprovada pelo Decreto-Lei n. 5.452, de 1© de maio de 1943, e a Lein. 9.469, de 10 de julho de 1997.
Diério Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 5 set. 2002. Disponivel em: <http://
www.presidencia.gov.br>. Acesso em: 17 ago. 2002.

58 Audiéncia Publica n. 909/95 da Comissdo Especial da Camara dos Deputados sobre a Reforma do Judiciario,
Brasilia, 26 set. 1995. Transcricdo taquigrafica, p. 76. Apud MOREIRA NETO, op. cit., p. 90.
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Com alguma variacdo entre as propostas, o incidente de inconstitucionalidade
teria basicamente a mesma fun¢do da agdo declaratoria de constitucionalidade, isto €,
possibilitar ao Supremo Tribunal Federal tomar decisdes sobre assuntos constitucionais
com efeito vinculante sobre as demais instancias do Judiciario e sobre a administracao
publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal. A diferenga importante
entre a acao declaratdria de constitucionalidade e o tal incidente € que este serviria explicitamente
para interceptar eventuais julgamentos sobre questdes relevantes e controversas, em curso
na via difuso-incidental do sistema de controle de constitucionalidade. Tratava-se, pois, de
mais um movimento destinado a concentrar a revisao judicial das leis no Pretorio Excelso®.

O incidente de inconstitucionalidade aproxima-se do chamado “processo de
controle concreto” do sistema concentrado europeu, uma vez que institui a possibilidade
de julgamento da questdo constitucional diretamente pelo Supremo Tribunal Federal.
A propésito, ensina Mendes®:

Dai, o inevitavel simile com a técnica consagrada nos modelos de controle
concentrado de normas, que determina seja a questdo submetida diretamente
a Corte Constitucional toda vez que a norma for relevante para o julgamento
do caso concreto e o juiz ou tribunal considera-la inconstitucional (cf., v.g.,
Constituicdo austriaca, art. 140, (1); Lei Fundamental de Bonn, art. 100, I, e
Lei organica da Corte Constitucional, § 13, n. 11, e § 80 s.).

Todavia, as diferengas existem e sdo evidentes.

Ao contrario do que ocorre nos modelos concentrados de controle de
constitucionalidade do sistema europeu, nos quais a Corte Constitucional detém o monopo6lio
da decisdo sobre a constitucionalidade ou a inconstitucionalidade da lei, o incidente de
inconstitucionalidade nao altera, em seus fundamentos, o sistema difuso de controle de
constitucionalidade, introduzido entre nds pela Constitui¢ao de 18916, Juizes e tribunais
continuam a decidir também a questdao constitucional, tal como faziam anteriormente,
cumprindo ao Supremo Tribunal Federal, como guardido da Constitui¢ao, a uniformizagao
da interpretagdo do Texto Magno, mediante o julgamento de recursos extraordinarios contra
decisdes judiciais de tinica ou ultima instancia®.

O incidente de inconstitucionalidade representa modificagao relevante no modelo
incidental de controle de constitucionalidade na medida em que acrescenta a possibilidade
de julgamento per saltum da argiiicdo diretamente pelo Supremo Tribunal Federal. Ha a
cisdo funcional no julgamento, de sorte que a questdo constitucional ¢ destacada da causa
em exame e ¢ logo submetida a Suprema Corte.

5 SADEK, op. cit., p. 56.

® MENDES, Gilmar Ferreira. Incidente de inconstitucionalidade: uma proposta de alteragio substancial do sistema
brasileiro de controle de constitucionalidade. Revista Juridica Virtual, n. 2, jun. 1999. Disponivel em: <http://
www.planalto.gov.br/ccivil 03/revista/Rev_02/incid_inconst.htm>. Acesso em: 19 ago. 2002.

1 Ha de considerar-se, entretanto, que a inegavel concentracdo da jurisdi¢do constitucional no STF retira,
evidentemente, muito da relevancia desse controle difuso.

2 MENDES, op. cit.
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A despeito da aparente novidade, técnica semelhante ja se adota entre nos desde
1934, com a chamada cisdo funcional da competéncia®. O art. 97 da Carta Magna estabelece
que incumbe ao plenario ou ao 6rgdo especial dos tribunais julgar a inconstitucionalidade
ou a constitucionalidade da norma contestada, cabendo ao 6rgao fracionario dirimir a lide,
respeitando a diretriz firmada no julgamento da questao constitucional®. Com a introdugéo
do novo instituto, essa cisdo que se dd hoje no patamar horizontal também ocorrera no
plano vertical. Nesse caso, em vez de decidir a questdo constitucional, na forma do
mencionado art. 97, a Corte podera provocar o pronunciamento definitivo do Supremo
Tribunal Federal sobre a questao®. A manifestagdo do Corte Suprema tera eficacia erga
omnes e efeito vinculante.

Do mesmo modo que a sumula vinculante, o incidente recebeu duras criticas do
meio forense e dos partidos de oposicdo que denunciaram sua semelhanca com a antiga
avocatoria, mecanismo introduzido pelo regime militar em 1977 para permitir ao Supremo
Tribunal Federal, a pedido do Procurador-Geral da Republica, suspender e chamar a si as
causas processadas perante quaisquer juizos ou tribunais do pais, na hipotese de provocarem
grave lesdo a ordem, a satude, a seguranca ou as finangas publicas. A Constituicao de 1988
sepultou a avocatdria como parte do “entulho autoritario.

Coube ao deputado Marcelo Deda®” (PT/SE) a critica oposicionista ao incidente,
acentuando o seu carater concentrador do controle de constitucionalidade e subordinante
as forcas da globalizacao:

Nao se quer mais resolver esse dramatico problema dos escaninhos amontoados
de feitos. Ndo. E uma concepgio hierarquizada e concentradora de Poder
Judicidrio, ¢ o desprestigio completo do juiz de primeiro grau, ¢ a violéncia
contra o principio constitucional pétreo, que permite ao cidaddo que sua questao
seja conhecida pelo juiz natural. Acabou o controle difuso, ele fica agora
residual. Esse sistema esta sendo aqui destruido, bombardeado. [...]

Essas reformas modernizadoras do Judiciario, como ja advertia Boaventura
Santos, vém apenas para trazer o Ultimo movimento de adequagdo do Estado
brasileiro aos interesses da operacdo dos capitais internacionais, da
incorporagao do Brasil a uma internacionalizagdo dos mercados, da chamada
globalizacdo [...] Essa ¢ a reforma do mercado. Nao ¢é a reforma do cidadao,
porque a reforma do cidadao rima com democracia, modernidade, distribuigao
de justica, acesso ao Judiciario. E a reforma do mercado rima com prazos
rapidos, sentengas de mérito discutiveis e valores economicos e financeiros
triunfando sobre os direitos da nacionalidade, da cidadania.

6 Tdem, ibidem.

% A Lei n. 9.756/98 introduziu o paragrafo Gnico no art. 481 do CPC, excepcionando a regra de submissdo da
arglii¢@o de inconstitucionalidade ao plenario ou ao 6rgao especial, quando ja houver pronunciamento destes ou
do Plenéario do STF sobre a questao

6 MENDES, op. cit.

¢ SADEK, op. cit., p. 56.

¢ Apud SADEK, op. cit., p. 64-65.
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Conquanto aprovado na Comissao Especial, o incidente de inconstitucionalidade
foi derrubado no Plenario da Camara dos Deputados mediante acordo que possibilitou a
aprovacgao da reforma do Poder Judicidrio naquela Casa. O relatdrio final aprovado na
Comissao de Constitui¢do e Justica do Senado, que aguarda deliberagao no Plenario,
manteve a exclusdo do incidente.

O Governo Federal, na gestdo do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso,
porém, nao desistiu de institui-lo. Agora, com o inventivo nome de incidente de
constitucionalidade, aguarda apreciacdo pela Comissdo de Constituicdo e Justica e de
Redagdo da Camara a Proposta de Emenda Constitucional n. 406/2001, desmembrada da
PEC 382/2001 de iniciativa do Poder Executivo (apresentada no bojo do pacote tributario
de 2001), acrescentando o § 5% no art. 103 da Carta Magna, com a seguinte redagao:

Art. 103. [...]

§ 52 O Supremo Tribunal Federal, acolhendo incidente de constitucionalidade
proposto por pessoas ou entidades referidas no caput, poderd, em casos de
reconhecida relevancia, determinar a suspensao de todos 0s processos em curso
perante qualquer juizo ou tribunal, para proferir decisdo, com eficacia e efeito
previstos no § 22 do artigo anterior, que verse exclusivamente sobre matéria
constitucional suscitada.

O parecer do deputado André Benassi®® (PSDB/SP), que ¢é favoravel a introdugao
do incidente, esclarece o alcance do instituto: “permitira a Suprema Corte determinar a
suspensao de todos os processos em curso perante qualquer juizo ou tribunal para decidir
sobre a matéria constitucional suscitada. Ou seja, em casos de reconhecida relevancia, o
Supremo Tribunal Federal poderd intervir no processo em seu inicio, antes da coisa julgada,
para decidir de imediato sobre a inconstitucionalidade argiiida”.

A finalidade também ¢ logo evidenciada:

Da finalidade dos instrumentos colocados a disposi¢ao do Supremo Tribunal
Federal para o exercicio do controle de constitucionalidade, podemos extrair
o seguinte: A acdo direta de inconstitucionalidade impede que leis e atos
normativos prevalecam em desacordo com a Lei Maior; a a¢do declaratoria de
constitucionalidade apazigua possiveis controvérsias judiciais no exercicio
do controle difuso; e 0 incidente de constitucionalidade permitira que o
Supremo Tribunal Federal antecipe sua decisdo sobre a arglicdo de
inconstitucionalidade antes de qualquer pronunciamento no controle difuso®.

Rubens Approbato Machado’, presidente nacional da Ordem dos Advogados do
Brasil, critica a tentativa do Governo Federal de inserir o incidente em tela no ambito da

% BENASSI, André. Relatorio apresentado a Comissdo de Constituic&o e Justica e de Redacdo da Camara dos
Deputados. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/Internet/sileg/Prop_Detalhe.asp?id=32425>. Acesso em:
20 ago. 2002.

¢ Idem, ibidem, sem grifos no original.

" APPROBATO, Rubens Machado. Controle: Approbato critica incidente de constitucionalidade. Revista Consultor
Juridico, 26 jul. 2001. Disponivel em: <http://cf6.uol.com.br/consultor/view.cfm?numero= 5970&ad=c>. Acesso
em: 20 ago. 2002.
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minirreforma tributéria, contrariando o acordo de liderangas governistas e oposicionistas
que possibilitou a aprovacao da reforma do Judiciario na Camara:

O dispositivo ¢ semelhante ao que foi proposto no texto original da proposta
da Reforma do Judicidrio, com o nome de “avocatdria”, que comegou a ser
discutido na Camara dos Deputados e foi retirado por acordo das liderancas
dos partidos. Alias, a sua origem estd no famoso “Pacote de Abril” do governo
Geisel, o que mostra a vocagao autoritaria desse instrumento.

A Associagdo dos Magistrados do Brasileiros (AMB)"', em nota datada de 21 de
agosto de 2001, também repudia a iniciativa governamental:

O impacto que o incidente de constitucionalidade provocara no sistema
judicidrio, caso seja aprovado, € muito grande para ser tratado sorrateiramente,
em meio a uma reforma tributaria. Seu foro de discussao é a propria reforma
do Judiciario.

Destaca-se que a avocatoria foi excluida do texto da Reforma do Judiciario,

por acordo unanime dos lideres partidarios, quando da sua votagao pela Camara
dos Deputados.

Hugo Cavalcanti Melo Filho™, ex-presidente da Associagdo Nacional dos Magistrados
da Justica do Trabalho (Anamatra), também aponta o intuito centralizador e o substrato
ideologico do instituto:

Agora, busca-se a implementac¢do de alteragdo que viabilize a suspensdo de
qualquer processo em curso, em face de incidente de constitucionalidade
proposto “em casos de reconhecida relevancia”.

Todas as providéncias adotadas desaguam no intuito ultimo de limitar a acao
da base da magistratura, pela verticalizacdo do Poder Judiciario, como forma
de facilitar a implantagdo da estrutura neoliberal [...]. Vé-se, claramente, que
o proposito € impor limites ao funcionamento do Poder Judiciério. A proposta
agora apresentada deixa evidenciada a urgéncia do poder politico em mitigar
o exercicio da fung¢ao jurisdicional pelas instancias inferiores.

Assim, o incidente em questdo, quer seja adjetivado de constitucionalidade, quer
de inconstitucionalidade, representa duro golpe no modelo difuso ou incidental de controle
de constitucionalidade das leis, com acentuada concentragdo da jurisdi¢do constitucional
no Supremo Tribunal Federal.

7 ASSOCTIACAO DOS MAGISTRADOS BRASILEIROS. Nota. Brasilia, 21 ago. 2001. Disponivel em: <http:/
/www.amb.com.br/legis/textos/avocatoria.doc>. Acesso em: 20 ago. 2002.
2 MELO FILHO, op. cit.
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7 A acao direta de constitucionalidade

A Emenda Constitucional n. 3, de 1993, introduziu em nosso sistema a agao
declaratoria de constitucionalidade de lei ou ato normativo federal, assegurando o direito
de propositura ao Presidente da Republica, a Mesa da Camara e a Mesa do Senado Federal,
bem como ao Procurador-Geral da Republica’™.

Trata-se de uma ac¢do que tem a caracteristica de um meio paralisante de debates
em torno de questoes juridicas fundamentais de interesse coletivo. Terd como pressuposto
fatico a existéncia de decisoes de constitucionalidade, em processos concretos, contrarios
a posicao governamental’.

Com a forga vinculante e erga omnes atribuida a decisdo proferida na agao direta
de constitucionalidade, refor¢ou-se, como ja dito, a dimensao concentrada do sistema de
controle de constitucionalidade brasileiro, em detrimento do modelo difuso™.

A acdo direta de constitucionalidade foi muito criticada por constituir-se
instrumento capaz de impor decisdes do Supremo Tribunal as instancias inferiores. Segundo
0s criticos, essa acao serve apenas para o governo arrancar do Supremo a confirmagao de
suas medidas arbitrarias, calando a0 mesmo tempo o restante dos juizes e tribunais’.

Por essas razdes, a deputada Zulaié Cobra acolheu proposta dos partidos de
oposicao para extinguir a agdo direta de constitucionalidade. Entretanto, a proposta de
extingdo permaneceu no texto da reforma por pouco tempo, uma vez que foi derrubada
ainda na Comissdo Especial da Camara’’.

A proposta aprovada na Camara e na Comissdo de Constitui¢do e Justica e de
Redagao do Senado Federal ndo s6 mantém a agdo direta de constitucionalidade como
equipara o rol de legitimados a propd-la aos da acdo direta de inconstitucionalidade,
confirmando a tendéncia concentradora do novo modelo de controle constitucional das
leis.

8 Conclusdes

A insatisfagdo com a prestacao jurisdicional dispendiosa e morosa, os desmandos
no exercicio da funcao judicante, a modifica¢ao do perfil do Estado, a inseguranca juridica
decorrente do grande niimero de decisdes antagonicas, com reflexos na economia, geraram
o consenso sobre a necessidade de reformar-se o Poder Judiciario.

A reforma do Judicidrio em tramite no Senado Federal tem trés dimensdes
principais: a) concentragdo da competéncia sobre o controle de constitucionalidade no
Supremo Tribunal Federal, com a criagdo da sumula vinculante, do incidente de
inconstitucionalidade e da argiii¢@o de relevancia; b) existéncia e efetividade de mecanismos

» MENDES, op. cit., p. 319-320.
™ SILVA, op. cit., p. 58.

> SADEK, op. cit., p. 49.

¢ Idem, ibidem, p. 49-50.

7 Idem, ibidem, p. 55.
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de controle e fiscalizagdo dos 6rgaos do Poder Judicidrio, com a institui¢do do controle
externo; c¢) acessibilidade a Justica, com a redistribui¢ao de competéncias.

Atenta a efetividade dos direitos, a reforma do Poder Judiciario tem de colimar
mecanismos para solucao célere das causas e para universalizagdo do acesso a Justica. A
concentragdo da jurisdicdo constitucional ¢ freqiientemente invocada como meio de
alcancarem-se esses objetivos.

A jurisdigdo politica constitucional vem sendo paulatinamente transferida da base
para o apice do Poder Judiciario. No Brasil, o controle de constitucionalidade das leis, que
nasceu puramente difuso, tornou-se hibrido ou misto com a introdugdo de aspectos do
método concentrado, como a representagao interventiva e arepresentacao de inconstitucionalidade.

Ja na Constituigdo de 1988, a énfase residiu no modelo concentrado ¢ ndo mais
no sistema difuso ou incidente. A agdo direta de inconstitucionalidade, a representacao
interventiva, a suspensao pelo Senado Federal da execugao de lei declarada, incidentemente,
inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal e a acao declaratdria de constitucionalidade
de lei ou ato normativo federal em face da Constituicdao, introduzida pela Emenda
Constitucional n. 3/93, submetem ao Supremo Tribunal Federal, praticamente, todas as
controvérsias constitucionais relevantes.

A esse quadro concentrador da jurisdi¢do constitucional, acrescem-se as propostas
de introdugdo das sumulas vinculantes, do incidente de inconstitucionalidade, de ampliagao
da legitimacao para propor a agdo direta de constitucionalidade, e da argiii¢ao de relevancia
ou demonstracdo de repercussao geral da matéria constitucional veiculada no recurso
extraordinario.

A proposicao de instituir-se a sumula de efeito vinculante, ndo obstante aprovada
pela Camara e pela Comissdo de Constituicao e Justica e de Redacao do Senado Federal,
merece reflexdao mais acurada. Pela proposta, depois da aprovacao do enunciado da simula
pela maioria de dois tercos dos membros da Suprema Corte, os demais 6rgaos do Poder
Judiciario e a administragdo publica ndo poderdo contrarid-lo ou aplica-lo em desacordo
com a orientacdo emanada, sob pena de cassacdo da decisdo judicial ou do ato administrativo
infringente da orientacdo sumular. As compridas criticas que se lhe apresentam, algumas
procedentes, recomendam a busca de alternativas.

A opgdo viavel ¢ a chamada sumula impeditiva de recursos. Por essa técnica, a
administracdo publica fica vinculada as sumulas editadas pelos Tribunais Superiores. Os
juizes ndo sao impelidos a fazer incidir o verbete sumular, todavia se o aplicarem fica
impedida a interposi¢do de recurso. Trata-se de alternativa a ser efetivamente considerada,
pois traz efeitos praticos semelhantes a simula vinculante, mas sem enfrentar maiores
oposicoes.

Considerando que a maioria dos recursos que tramitam nos tribunais superiores ¢
interposta pela administracdo publica e que grande parte dos juizes tende a aplicar as
sumulas dessas cortes, a simula impeditiva de recursos, aliada a repercussdao geral da
matéria, apresenta-se apta a resolver a chamada “crise dos tribunais superiores”, com
sensivel redu¢cdo do nimero de recursos a serem apreciados.
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Outra medida destinada a diminuir o nimero de processos que estrangula as cortes
superiores ¢ a chamada repercussao geral da matéria, assemelhada a antiga argiiicao de
relevancia. Institui-se mais um requisito de admissibilidade — a demonstrac¢ao da repercussao
geral da matéria recorrida — para os recursos de natureza extraordindria. O recorrente tem
que evidenciar a relevancia da questdo que pretende ver conhecida pelo Tribunal e este
examina, previamente, o incidente, somente podendo recusar o recurso por maioria
qualificada.

A proposta vem legitimar a restricdo que, na pratica, os tribunais superiores t€ém
feito a admissao dos recursos de natureza extraordinaria (recurso extraordinario, especial
e de revista) como a exigéncia de pré-questionamento, a inadmissibilidade por interpretacao
razoavel da decisdo recorrida ou por superagao da divergéncia por iterativa, notoria e atual
jurisprudéncia.

O Tribunal Superior do Trabalho conta com mecanismo similar, devendo a Corte,
ao julgar recursos de revista, apreciar previamente se a causa oferece transcendéncia com
relagdo aos reflexos gerais de natureza econdmica, politica, social ou juridica. O processamento
do incidente depende de regulamentagdo no regimento interno.

A reforma do Judiciario cogitou ainda do incidente de inconstitucionalidade.
Instrumento parecido com a antiga avocatoria, ¢ bastante criticado por seus pendores
antidemocraticos. Malgrado derrubado na votagao da Camara, o Poder Executivo insiste
na sua aprovagao por meio da Proposta de Emenda Constitucional n. 406/2001, em tramite
naquela Casa.

Possibilita o incidente que o Supremo Tribunal Federal, em casos de reconhecida
relevancia, determine a suspensao de todos 0s processos em curso perante qualquer juizo
ou tribunal, para proferir decisdo, com eficacia erga omnes e efeito vinculante, sobre a
matéria constitucional suscitada.

Tal dispositivo, se aprovado, representard duro golpe no modelo difuso ou
incidental de controle de constitucionalidade das leis, com acentuada concentragdo da
jurisdi¢do constitucional no Supremo Tribunal Federal.

Também contribui para a concentragdo da jurisdi¢ao constitucional a ampliagdo
da legitimidade das pessoas e¢ entidades que podem propor a acdo direta de
constitucionalidade, que, na proposta de reforma do Judicidrio, fica equiparada a acdo
direta de inconstitucionalidade nesse aspecto.

A concentrag@o do controle de constitucionalidade aproxima o Supremo Tribunal
Federal cada dia mais de uma auténtica Corte Constitucional, embora o figurino resultante
da reforma ainda ndo lhe empreste essa conformacao. Trata-se de movimento indisfarcavel
de conferir primazia e relevancia ao modelo concentrado e abstrato, em detrimento do
controle difuso e incidental, com vasta repercussao sobre a organizagao judiciaria brasileira
e 0 acesso ao Judicidrio.
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