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PRECEDENTES VINCULANTES E ADVOCACIA PUBLICA: CONTRIBUICOES
PARA O APRIMORAMENTO DO NOSSO SISTEMA DE JUSTICA

Edimar Ferreira Bezerra
Ana Maria Foguesatto

RESUMO: O presente estudo tem como objetivo examinar a lentiddo do sistema de
Justica brasileiro, suas causas e impactos para a sociedade. Dentre os fatores analisados,
destaca-se a auséncia de uniformidade nas decisdes judiciais. Nesse sentido, serd
abordada a aproximagio entre o sistema juridico brasileiro e o common law, com énfase
no sistema de precedentes introduzido pelo novo Cédigo de Processo Civil, apontando
criticas, virtudes e sua base normativa. Também serd realizada uma andlise sobre o
papel da advocacia publica, suas atribuigdes e relevincia no controle da legalidade
da administra¢do publica, além do desafio de fortalecer e consolidar precedentes
qualificados. A pesquisa adotou o método hipotético-dedutivo, com uma abordagem
bibliogréfica e coleta de dados indiretos, além de uma interpretagdo juridica normativa.
Por fim, conclui-se o artigo no sentido de ressaltar a importancia de uma advocacia
publica eficiente, capaz de compreender de forma ampla o cendrio juridico e seu impacto
na administracio do Estado.

PALAVRAS-CHAVE: Sistema de justica. Morosidade. Precedentes vinculantes.
Advocacia publica. Seguranga juridica.

ABSTRACT: The present study aims to examine the slowness of the Brazilian justice system,
its causes and impacts on society. Among the factors analyzed, the lack of uniformaty in judicial
decisions stands out. In this sense, the rapprochement between the Brazilian legal system and
Common Law will be addressed, with an emphasis on the system of precedents introduced by
the new Code of Civil Procedure, pointing out criticisms, virtues and its normative basts. An
analysis will also be carried out on the role of public law, its duties and relevance in controlling the
legality of public administration, in addition to the challenge of strengthening and consolidating
qualified precedents. The research adopted the hypothetical-deductive method, with a bibliographical
approach and indirect data collection, in addition to a normative legal interpretation. It concludes
by highlighting the importance of efficient public advocacy, capable of comprehensively
understanding the legal scenario and its impact on State administration.

KEYWORDS: Justice system. Slowness. Binding precedents. Public advocacy. Legal certainty.
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INTRODUCAO

As criticas sobre o funcionamento da justi¢a brasileira sdo as mais diversas, dentre as
quais, destaca-se a morosidade do judicidrio. Em todos os setores da nossa sociedade, a demora na
prestagdo jurisdicional é a principal causa de descontentamento com o nosso sistema de justiga.
Os motivos para a sobreutilizagdo do judicidrio sdo diversos, portanto, uma analise simplista sera
sempre tendenciosa e pobre em sua apresentagio. A verdade é que a quantidade de demandas ju-
diciais propostas anualmente, somado a um passivo gigantesco, trava a prestacdo jurisdicional e
gera o desprestigio do Poder Judiciario.

E consenso nesta andlise que o nosso sistema de justiga é sobreutilizado, ou seja, opera
acima da sua capacidade de resposta. A sobreutilizagio, além de ndo permitir a entrega da justiga
em um prazo razoavel, viabiliza uma prestagio jurisdicional de ma qualidade. Essa ma qualidade
podera ser visualizada de diversas formas, como em decisdes pouco fundamentadas, contradité-
rias e pouco previsiveis. Soma-se a isso, a falta de uniformidade e coeréncia na aplicagdo do direito.
Essa atuagiio, j4 intitulada de “jurisprudéncia lotérica” por Eduardo Cambi (2001), ao se referir
a aleatoriedade dos julgados, traz uma série de consequéncias danosas para o funcionamento do
nosso sistema judicial. A inseguranca juridica, dada a falta de previsibilidade sobre a conduta a
ser seguida, a falta de isonomia na aplicacdo do direito e até o estimulo aos maus litigantes sdo
algumas das consequéncias apontadas pela doutrina.

Na busca por mais seguranga juridica e por uma aplicagdo mais previsivel e coerente do
direito, temos tido — desde o final do século passado — reformas processuais, cuja intengdo é apro-
ximar o nosso sistema juridico do sistema de precedentes adotados em paises anglo-saxdes. Com
a entrada em vigor do atual Cédigo de Processo Civil, a importagdo do sistema de precedentes
vem ganhando forga, nesse sentido, a legislagdo processual traz uma série de instrumentos de uni-
formizacdo das decisdes judiciais. No entanto, a estrutura de precedentes apresentada pelo novo
coédigo e a forma como foi desenhada néo é apoiada em sua unanimidade. O professor Lénio Streck
(2018), por exemplo, traz uma série de criticas sobre o assunto, mas as discussoes doutrinarias sdo
bem-vindas para a consolidagdo e aprimoramento do nosso sistema.

Nesse caminho pelo aprimoramento, a advocacia ptblica ganha uma missdo de destaque.
[sso porque, como representante judicial e responsavel legal pelo assessoramento da maior liti-
gante do pafs, a fazenda publica, as procuradorias dos entes federados tém todas as ferramentas
para consolidar e qualificar o sistema de precedentes; viabilizar a melhor utilizagdo do sistema de
justiga; e contribuir para o aprimoramento do arcabougo normativo.

Para abordar os temas acima apresentados, ainda que brevemente, empreendemos uma
pesquisa tedrica — desenvolvida por meio da abordagem hipotético-dedutiva junto a interpretagio
juridica — aliada ao estudo bibliografico com coleta de dados indiretos. Dividimos o nosso estudo
em tépicos, nos quais trabalharemos as implicagdes tedricas e praticas acerca do tema, com o ob-
jetivo de demonstrar as contribuigdes da advocacia ptblica e os beneficios da adogio do sistema
de precedentes para a melhoria do nosso sistema de justiga.
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1. LITIGIOSIDADE E MOROSIDADE DO JUDICIARIO

Repetido por toda a sociedade e amplamente divulgado pelos mais diversos meios de
comunicagdo, o problema da morosidade do judiciario é considerado um dos maiores desatios da
justica brasileira. Entende-se por “morosidade” o longo tempo levado pelo judicidrio para proces-
sar e julgar os conflitos que lhe sdo apresentados. Em outras palavras, é o tempo para a entrega da
Justiga aos jurisdicionados, que ndo podem, em regra, resolver os seus conflitos pelo uso da forga
e sdo obrigados a buscar a solu¢do junto ao Estado.

Diversas razdes sdo apontadas como causas dessa situagdo complexa, fonte de despres-
tigio da justiga brasileira. Dentre as quais, indicam-se: a falta ou insuficiéncia de recursos finan-
ceiros para a adequada prestagdo dos servigos; a deficiéncia estrutural das instalagdes dos 6rgdos
judiciais; a falta de juizes e servidores administrativos; o excesso de demandas; a cultura da liti-
giosidade do brasileiro; o excesso de recursos processuais; entre outras causas.

E inegavel que o judiciario é lento, como pode ser facilmente constatado ao examinarmos
o relatério “Justica em ntmeros”, de 2024, elaborado pelo Conselho Nacional de Justi¢a (CNJ),
especificamente o tépico acerca do prazo de tramitagio dos processos. Apenas a titulo de exemplo,
um processo em fase de execugdo civel na justiga federal tem um tempo médio de tramitagdo de 8
(oito) anos e 9 (nove) meses”. No referido relatério, sdo utilizados diversos critérios e marcos tem-
porais para verificagdo do tempo de tramitagio processual pelo érgao do judiciario (CNJ, 2024).

No entanto, algumas das causas da morosidade acima apontadas sdo, muitas vezes, con-
trariadas por parte da doutrina especializada e pelas préprias estatisticas. £ comum ouvirmos
talar em pesquisas que apontam que o nosso judicidrio é caro e ineficiente (Gico Jr., 2014, p. 165).
Nesse sentido, ndo estarfamos diante da falta de recursos financeiros e de investimento no siste-
ma de justi¢a, na medida em que os recursos carreados para esse setor sdo, na maioria dos casos,
superiores ao or¢camento do judicidrio em paises desenvolvidos. Portanto, além de outras questdes
estruturais e processuais, a morosidade do judicidrio estaria mais relacionada a deficiéncia da ges-
tdo administrativa e financeira, e nio a falta de dinheiro.

A nossa proépria Constitui¢do Federal de 1988 reconheceu, por meio do poder consti-
tuinte derivado reformador, a demora na entrega do produto da prestagdo jurisdicional, quando
da reforma do judicidrio e da Emenda Constitucional 45/2004, que incluiu o inciso LXXVIII ao
artigo 5° da nossa lei maior. Tal dispositivo traz um comando que determina ao Estado o cum-
primento dos processos judiciais e administrativos em duragio razoavel. Esse comando/principio
da duragdo razoavel do processo, apesar de trazer um conceito juridico indeterminado, expressa
um fim a ser buscado: a garantia do direito fundamental de todos aqueles que buscam a prestagdo
jurisdicional (Avila, 2006, p. 80). Ao mesmo tempo, impde um dever ao Estado, o de implementar
medidas legislativas e estruturais que viabilizem a entrega da resolugdo do conflito em prazo ra-
zoavel (Tavares, 2017, p. 609).

Ressalte-se ainda que, além da positivagdo da razodvel duragdo do processo na Constitui-
¢do Federal recente, o Brasil também assumiu internacionalmente a obrigagdo de solucionar de
modo célere os litigios apresentados ao judiciario. Esse compromisso foi firmado na “Convengéo

3 - Importante registrar que esse foi o maior tempo médio encontrado entre os 6 (seis) tribunais regionais federais existentes no pafs.
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Americana de Direitos Humanos” ou “Pacto de San José da Costa Rica” e incorporado ao direito
brasileiro pelo Decreto n® 678/1992. No documento, aborda-se o tema da morosidade jurisdicio-
nal — especificamente no art. 8°, alinea 1 — e se reitera o direito de toda pessoa a ser ouvida dentro
de um prazo razoavel por um juiz ou tribunal competente.

Importante registrar que, antes da Carta Magna, o Estado brasileiro implementou
politicas para melhorar a prestagio dos servigos jurisdicionais. Isso pode ser visualizado pela
edi¢do do novo Cdédigo de Processo Civil, em 1973, e por uma série de leis extravagantes que
criaram procedimentos especiais para trazer celeridade aos procedimentos. No entanto, mes-
mo com Vérios avangos, principalmente quanto ao acesso ao judiciario, a morosidade continua
sendo o maior desafio para a entrega da justica. O acesso a justi¢a sem a efetiva prestagdo juris-
dicional, na qual nio se resolvem os conflitos postos ao Estado, seja pela demora na resolugio,
seja por uma decisdo de ma qualidade, provocada pelo congestionamento do sistema, significa
aumentar o desprestigio do judicidrio e beneficiar o mau litigante, em detrimento do cidadio
que busca fazer valer os seus direitos.

O professor Ivo T. Gico Jr., quando fala da tragédia dos comuns, compara o judiciario
a um bem explorado sem limites. Nessa 16gica, devido a uma demanda maior que a suportada, o
judicidrio é confrontado por duas realidades: ou nio entrega o produto que é a sua missdo, ou o
entrega de forma insatisfatéria. E o sistema em “estado de colapso”. Nas palavras do autor:

Se considerarmos o Judicidrio como um recurso (resource system) e a prestacdo jurisdicio-
nal (servigo publico adjudicatério) como um fruto desse recurso, pois uma sentenga ou
um acérdio advém do Judicidrio, mas seu uso e gozo néo diminuem o principal, veremos
que o sistema judicial possui as caracterfsticas de um recurso comum de livre acesso.
Um recurso é considerado comum quando ¢ inclusivo (ndo excludente), mas rival, ou
seja, é muito dificil excluir usudrios ndo autorizados, o que pode levar ao livre acesso,
e a utilizagdo do recurso por um individuo diminui a utilidade para os outros usuarios.
O Judiciario brasileiro goza dessas duas caracteristicas: ele é inclusivo (ndo excludente)
(Gico Jr, 2014, p. 176).

Nesse ponto, o autor critica as constantes politicas fomentadoras de acesso ao judicia-
rio. A critica ndo é, em si, direcionada a promogio do acesso a justiga, mas sim ao seu uso como
a mais robusta politica publica para a melhoria da prestagdo jurisdicional. Segundo defende o
professor, a amplia¢do do acesso a justiga por medidas legislativas e estruturais, sem a introdu-
¢do de mecanismos processuais que permitam ao judicidrio estabelecer filtros, seria o0 mesmo
que apagar o fogo com produto inflamavel. Isso porque, em um cenario de medidas que am-
pliam o acesso, sem instrumentos que proporcionem a redugio do acervo processual existente,
mantendo-se o alto nivel de litigiosidade, e sem uma politica legislativa e processual que traga
seguranca juridica e desestimule as aventuras judiciais, estaremos fadados a uma tragédia do
judicidrio (Gico Jr, 2014, p. 192).

Logicamente, ndo se desconhece que a morosidade da prestagio jurisdicional é um pro-
blema complexo que compreende diversas causas, como ja referido acima. No entanto, além de ou-
tras medidas estruturais, administrativas e orgamentdrias, um sistema de precedentes vinculantes
que dé previsibilidade, distribua a justi¢a com igualdade e sirva de barreira as aventuras judiciais
Ja rechacadas anteriormente, é, sem sombra de divida, um importante aliado para a melhoria da

prestagdo jurisdicional em nosso pafs.
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Nio adianta termos uma justica acessivel a todos, com procedimentos simplificados, com
diversas gratuidades, com custos baixos, se tivermos um sistema judicial lotérico, inseguro, que
interpreta e aplica o direito de forma desigual. Essa inseguranga e instabilidade beneficia as aven-
turas judiciais e estimula a litigiosidade, pois, ao se apostar no aleatério, a sobreutilizagdo do
sistema é a consequéncia principal.

2. FAZENDA PUBLICA, A MAIOR LITIGANTE DO PAIS

O panorama das severas consequéncias advindas da morosidade e inseguranga juridica
causadas pela sobreutiliza¢do do judicidrio, apresentado no tépico anterior, é fortemente impul-
sionado pela presenga da fazenda publica em um dos pé6los do processo. A partir de uma simples
leitura do tltimo “Justi¢a em niimeros” (2024), identifica-se prontamente que o maior litigante do
pails é o poder publico, nas diversas esferas de atuagdo do nosso formato de Estado federal.

A hiperlitigancia acontece tanto no polo ativo, quando a fazenda publica realiza a co-
branga dos seus créditos ndo pagos voluntariamente, quanto no polo passivo, quando é acionada
por uma conduta considerada ilegal, omissa, ou por descumprimento de mandamentos constitu-
cionais. Como sera exposto mais adiante, e é destacado pela professora e Procuradora Federal,
Janaina Soares, o poder ptblico ndo pode ser considerado uma vitima do sistema nem se esquivar
de sua responsabilidade diante da sua hiperlitigincia (Branco, 2020, p. 72).

O Estado erra muito na execu¢do das normas emanadas do parlamento e, por vezes,
pratica atos normativos que exorbitam o seu poder regulamentar. Isso é fato. Também nio é
menos verdade que qualquer agdo ilegal deverd ser controlada pelo judicidrio, quando acionado.
Aqui ndo se estd a negar esse importante trabalho do Poder Judiciario, cuja missdo constitucional
é controlar os outros poderes, nem os seus limites. No entanto, ndo se pode negar também que,
mesmo diante de equivocos na aplica¢do do direito ou de ilegalidades, seja por erro na interpre-
tagdo da norma ou até pelas antinomias do ordenamento juridico, a fazenda publica nio é a tinica
responsavel pela sobreutilizagdo do sistema de justiga. A prépria centralidade do judicidrio — que,
muitas vezes, atua como legislador positivo — e a aplicagdo lotérica do direito, sem um sistema de
estabilizagdo da jurisprudéncia, também podem ser apontados como elementos que contribuem
para o congestionamento do judiciario.

Como sempre referido pela doutrina, a nossa atual Constitui¢do apresenta um amplo rol
de direitos, como ndo visto nas cartas anteriores, além de prever uma série de instrumentos que
permitem a sua efetivagido por meio do processo judicial (Lewandowski, 2009). Consequentemente,
a previsdo constitucional desses direitos traz para o Estado uma série de obrigacoes. Para ndo nos
estendermos muito na citagdo de exemplos, podemos apontar o contetido do art. 3° e do art. 6° da
nossa Carta Constitucional. O primeiro, trata dos objetivos da nossa reptblica e traca as metas a se-
rem implementadas e alcangadas pelo poder publico; o segundo dispositivo referido traz um extenso
rol de direitos sociais — que ndo sdo apenas um programa a ser buscado ou uma carta de intengdes
formada por promessas vazias — compreendidos hoje como direitos subjetivos e, portanto, o seu ndo
oferecimento pelo Estado pode levar a judicializagdo da questdo (Tavares, 2017, p. 720).

Esses direitos — frutos da chamada segunda dimensdo ou geracgdo dos direitos funda-
mentais — precisam ser verdadeiramente efetivados pelo Estado por meio das politicas publicas,
da implementagio de agdes e da reserva de recursos orcamentarios para a sua efetivagdo. Nessa
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perspectiva, o Estado que, num primeiro momento, deveria ser minimo, nio intervencionista, ga-
rantidor das liberdades, agora torna-se intervencionista, e sua atuagdo ndo se resume a garantir
os chamados direitos negativos. Terd que agir, assumir uma postura ativa e atuar positivamente
para prestar uma série de servigos sociais aos administrados (Junior, 2013, p. 595).

Os direitos sociais previstos pela Constitui¢do sdo bem definidos pelo professor José
Afonso da Silva, nos seguintes termos:

Os direitos sociais, como dimenséo dos direitos fundamentais do homem, sio prestagdes
positivas proporcionadas pelo Estado direta ou indiretamente, enunciados em normas
constitucionais, que possibilitam melhores condi¢des de vida aos mais fracos, direitos
que tendem a realizar a igualizagdo de situagdes sociais desiguais. Sdo, portanto, direitos
que se ligam ao direito de igualdade (Silva, 2015, p. 288-289).

Muitos desses direitos positivos, de prestagdo, tinham um cardter programatico e,
por isso, sempre tiveram um problema de efetividade. Com o correr dos anos, com os avangos e
novos métodos da interpretagdo constitucional, essas garantias passaram a ter um carater sub-
jetivo. Assim, o Estado passou a ser devedor das “promessas”, portanto, sua omissdo é passivel
de responsabilizagdo judicial. Hoje, tem-se a concepg¢do muito bem sedimentada de que o Estado,
além de poder ser cobrado por suas agdes ilegais, também podera ser demandado pelas omissoes
quanto a prestagdo de servigos (Junior, 2013, p. 598).

Isso fica bem evidenciado pelas tdo divulgadas demandas na saide publica. Nossa Constitui-
¢do, em seus artigos 6° e 196, ao trazer o direito a satide como um direito de todos e dever do Estado,
coloca o poder publico como devedor de tal prestacao. Logo, os administrados, quando ndo conseguem
um tratamento adequado para a sua enfermidade ou ndo tém a medicagdo necessdria para o seu trata-
mento pelo sistema tnico de satide (SUS), podem exigir judicialmente a referida prestagao.

A concretizagdo dos direitos positivos, ou de prestagdo, exige uma vultosa alocagio de
dinheiro publico, via or¢amento, para a sua efetivagdo (Branco, 2020, p. 73). Nesse sentido, visu-
aliza-se a dificuldade para o gestor publico, pois, a nossa Carta foi bastante generosa quanto a
concessdo de direitos sociais, impondo deveres ao Estado nas mais diversas areas. Mas, na prética,
fica a impressdo de que ndo se ponderou adequadamente os recursos que seriam necessarios para
tazer frente a tais custos, embora tenhamos uma alta carga tributaria.

O resultado desse desenho constitucional é um Estado omisso em diversas areas, seja
pela ndo prestagdo do servigo ou pela prestacgdo deficiente. Em decorréncia desse cenario de omis-
sdes ou de agdes insuficientes, de méa gestdo ou de escassez de recursos, e considerando os avangos
hermenéuticos quanto a efetividade das prestagdes previstas constitucionalmente, o judiciario é
constantemente acionado para garantir a efetividade dos direitos ofertados pela nossa Constitui-
¢do, estando a fazenda publica no polo passivo dessa demanda.

3. A ADVOCACIA PUBLICA COMO INSTRUMENTO DE CONTROLE DA LEGALIDA-
DE E DO APERFEICOAMENTO NORMATIVO DO PODER PUBLICO

O surgimento do Estado, pelo menos do Estado Moderno, junto ao movimento consti-
tucionalista, demanda a elaboragdo de uma norma maior capaz de organizar a estrutura estatal,
delimitar o poder dos administradores, a partir da separagdo de poderes/fungdes, e garantir os
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direitos fundamentais a populagido. Em outros termos, na estrutura do Estado, a Constituigio é a
expressdo juridica do enlace entre o poder e a comunidade politica ou entre os governantes e 0s
governados (Miranda, 2019, p. 218).

A partir dessa lei fundamental, o Estado estrutura todo o seu ordenamento juridico,
regula suas condutas e dirimi os conflitos surgidos no seio social. Vé-se assim, que o elemento
juridico é inato a sua existéncia, visto que o Estado é um organismo essencialmente juridico (Sil-
va, 2002, p. 281), cuja fungdo administrativa é pautada pelo estrito respeito as normas juridicas,
de tal forma que o préprio poder publico devera respeitar as leis por ele editadas (Carvalho Filho,
2016, p. 20).

Considerando a necessidade de respeito a legalidade, a Monarquia portuguesa, ainda no
século XIV, buscou estruturar as organizagdes juridicas que representariam o Estado e o asses-
sorariam juridicamente em relagdo a elaboragdo das normas e a sua aplicagdo (Madureira, 2016,
p. 214). Esse assessoramento juridico ganhou forga a partir do momento em que o Estado liberal
avangou para o modelo de Estado de bem-estar social, no qual o poder publico tem de prestar ser-
vigos e intervir na ordem economica. O Estado, que antes deveria interferir o minimo possivel na
vida do cidaddo e, por isso, tinha uma estrutura administrativa mais simples, passa a interferir em
mais dreas da vida social, consequentemente, sustentado por uma estrutura administrativa mais
complexa (Silva Filho, 2015, p. 42).

Dentro desse mesmo propésito, a nossa Constitui¢do de 1988 consolidou a advocacia
publica, conforme disposto na segdo II do capitulo I'V, como um dos érgaos cujas fungdes sdo es-
senciais 4 justica. K bem verdade que essa apresentacio se deu de forma timida, apenas indicando
as instituigdes que deveriam representar a Unido e os Estados, com minimos regramentos sobre
as suas importantes missdes institucionais, sendo inclusive omissa quanto a instituigdo que repre-
sentaria as municipalidades.

Cabe as procuradorias juridicas — em defesa da legalidade que deve nortear a adminis-
tragdo publica — analisar, acompanhar e aprimorar os atos administrativos praticados pela ma-
quina estatal, com o objetivo de prevenir a litigiosidade entre o poder publico e a sociedade. Essa
“funcdo” preventiva, com atuagdo prevista na edi¢do dos atos normativos, no desenho das politicas
publicas e no controle dos atos administrativos, é essencial para a redugdo da litigiosidade, para o
desafogamento do sistema de justica e para a economia dos recursos publicos.

Vé-se, pois, que a advocacia publica desempenha, entre outras fungdes, uma fungio de con-
trole interno da administragdo. Logicamente, esse controle é juridico, e ndo politico (Madureira,
2016, p. 211). No controle juridico, busca-se analisar o parametro de carater objetivo, ou seja, o
ordenamento juridico; no controle politico, os pardmetros sdo os subjetivos, nio normativos, que
estdo no plano das escolhas e sdo desempenhados essencialmente pelo Legislativo e pelo Executivo,
por meio das suas instancias decisérias (Mendes; Gomes, 2018). Ademais, no ambito interno da ad-
ministragdo publica, em que se deve prezar pela legalidade das manifestacoes do Estado, a advocacia
publica tem uma outra sublime missio: o aperfeicoamento normativo do poder piiblico. E justamen-
te nesse ponto que essa importante institui¢do contribui para o aprimoramento da democracia.

O aprimoramento do ato normativo, e ndo apenas o seu controle apés a edi¢do, é um dos
desatios do século XXI para a advocacia publica, na medida em que o érgdo passa de intérprete e
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controlador da observancia da legalidade para participe na elaboragéo das leis e dos demais atos
normativos (Silva Filho, 2015, p. 47). Ndo se desconhece que as advocacias publicas ja atuam nesse
campo, mas tal atuagdo é pontual e, muitas vezes, desprezada/desrespeitada pelo poder politico.

Estamos diante de um dos grandes blocos de atuagdo da advocacia publica, a atividade
consultiva— ato preventivo, praticado desde a concepg¢do da norma e do desenho da politica publi-
ca até o desenrolar de sua execugdo. Em todas essas fases, os advogados publicos buscam orientar
as suas ag¢oes no sentido de compatibilizar as decisdes politicas com o ordenamento juridico. Essa
atuagdo na génese normativa e no desenho da politica ptblica é fundamental para promover uma
melhor prestagdo de servigos publicos a sociedade e, a0 mesmo tempo, prevenir litigios que pos-
sam interrompé-la ou onerar os cofres publicos (Silva Filho, 2015, p. 53).

Como ja ressaltado acima, esse aprimoramento normativo, seja pela participagio da ad-
vocacia publica na fase de criagdo das normas, seja nas orientagdes para a sua correta aplicagdo,
reafirma o Estado de Direito e assegura a vontade popular, que, por meio dos seus representantes
legitimamente eleitos, atua na construcdo do arcabougo normativo que rege a sociedade (Silva,
2002, p. 289). Em ultima anadlise, ao atuar na defesa da Constitui¢do e dos atos normativos do
Estado, compatibilizando as escolhas politicas com o ordenamento juridico, a advocacia publica
promove a democracia e defende a vontade dos verdadeiros detentores do poder, o povo.

No entanto, mesmo que essa agdo preventiva tenha uma importéancia fundamental, vai
acontecer de a fazenda publica ser alvo de diversas ag¢des judiciais, por questdes variadas, como:
a qualidade dos atos normativos produzidos, o ativismo exacerbado e a inseguranga juridica cau-
sada pela “jurisprudéncia lotérica”. E aqui, no contencioso, quando a questdo ja estd judicializada
contra a fazenda publica, a advocacia publica é essencial, ndo apenas pela defesa do Estado pro-
priamente dita, mas também para verificar a melhor estratégia a ser seguida.

Nesse campo, a representacdo judicial do ente ptblico tem como missio inicial demons-
trar ao judicidrio que a postura da administragio obedeceu ao arcabougo normativo. No entanto,
caso os procuradores verifiquem em juizo que realmente houve erro da administragdo, deve-se
buscar a saida menos onerosa para o Estado, além de fazer valer o disposto no ordenamento juri-
dico. Essa postura podera se dar pela conciliagdo ou pela abstengdo da apresentagdo de defesas ou
recursos descabidos (Madureira, 2016, p. 108). Assim, a postura adotada pela advocacia publica,
de conciliar ou de evitar a pratica de atos judiciais desprovidos de fundamento, nos casos em que
h4 a constatagdo de erro de aplicagdo ou de interpretacdo da norma por parte da administragéo,
além de ser uma estratégia de minimizagdo de prejuizos para o Estado, é também um dever de
cooperagéo.

O dever de cooperagdo consta nas normas fundamentais do processo civil, conforme
disposto no art. 6° do Cédigo de Processo Civil (CPC). Ressalte-se que essa cooperagdo busca
propiciar uma resolucdo de conflito em tempo razoavel, com resultado justo e efetivo*.

Importante registrar que seria incoerente o Estado ter como principio de atuagdo a le-
galidade e desrespeitar a lei na prética dos seus atos. Mais incoerente ainda, seria a advocacia
publica, que tem como uma de suas missdes a defesa da legalidade, patrocinar uma defesa do ente

4 - “Art. 6° Todos os sujeitos do processo devem cooperar entre si para que se obtenha, em tempo razoavel, decisdo de mérito justa e efetiva”.
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publico na qual se sustenta a ilegalidade praticada pela prépria administragdo. Nesse caso, essa
importante institui¢do do Estado contrariaria uma das suas principais razdes de existir.

Somado ao dever de cooperagdo, ou até mesmo como um desdobramento desse princi-
pio, o Estado tem o dever de promover, sempre que possivel, a solu¢do consensual dos conflitos,
conforme previsdo expressa do art. 3°, § 2° do CPC’. Nas palavras da professora Janaina Soares,
ao analisar as demandas levadas ao judicidrio, o dever da solugdo consensual dos conflitos nio é
apenas do Estado-juiz, mas do Estado-administragdo quando integra o conflito, seja no pélo ativo
ou no polo passivo. Logo, conclui-se que a atuagdo no sentido de buscar a resolugdo pacifica das
contendas, ¢ um dever do Estado, esteja dentro ou fora da relagdo processual (Branco, 2020, p. 83).

Importante registrar também que o dever de cooperagio e de resolugdo consensual dos
conflitos nada tem a ver com o enfraquecimento ou com a fragilizagdo do direito de defesa do
Estado. A legislagdo processual abre uma série de prerrogativas a fazenda publica, em juizo, exa-
tamente por compreender as peculiaridades, o agigantamento e as consequéncias das demandas
que envolvem o poder ptblico. Essas prerrogativas constam do titulo VI do CPC, especificamente
nos arts. 182 a 184, além de estarem previstas em diversas normas especiais.

A partir da consciéncia do dever de cooperagio, da necessidade da resolugdo justa efetiva dos
litigios, em tempo razoavel, além da compreensao acerca do importante papel da prépria administragdo
publica para a melhoria e celeridade da prestacdo jurisdicional, diversas leis e atos normativos foram
editados pelas casas legislativas e pelas procuradorias-gerais. Normativas que buscam estabelecer me-
canismos de resolugdo pactuada de conflitos e dar maior autonomia aos membros da advocacia ptblica
para que possam se abster de continuar discutindo matérias j4 pacificadas pelos tribunais superiores.

Dentro desse modelo de atuagdo estratégica da advocacia publica, e considerando a im-
portancia da sua atuagdo para a racionalizagdo do nosso sistema de justica, ganha relevancia o
sistema de precedentes vinculantes ou qualificados, instituidos pelo novo CPC.

4. O SISTEMA DE PRECEDENTES VINCULANTES CONFORME O NOVO CODIGO
DE PROCESSO CIVIL

O nosso cédigo processual, vigente desde margo de 2016, reforgou e sistematizou o siste-
ma de precedentes iniciado ainda no século passado. Tentou-se trazer uma certa organicidade ao
sistema, a partir da estruturagdo de um microssistema de precedentes vinculantes.

4.1. A ideia de precedentes, suas promessas e criticas

Nas linhas acima, apontamos que uma das causas da morosidade do judiciario é a sobreu-
tilizagdo do sistema de justiga, intensificada pela falta de padrdes decisérios que sirvam de filtro
para a analise dos casos (Camara, 2020, p. 431). A defesa da necessidade da institui¢do de padrdes
decisorios ganha forga a partir do momento em que o judicidrio passa a ser mais demandado e, por
consequéncia, acaba dando respostas divergentes as demandas iguais que lhe sdo apresentadas.

Importante registrar, de inicio, que a preocupagdo com a criagdo de padroes decisérios
nio é algo que surge com o nosso novo Cédigo de Processo Civil (CPC). Ainda na vigéncia do

5 - “Art. 8% §2° [...] O Estado promovera, sempre que possivel, a solugéo consensual dos conflitos”.
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antigo sistema processual, diversas reformas buscaram instituir um sistema que trouxesse mais
previsibilidade para a aplicagdo do direito. Portanto, estamos diante de uma evolugdo de institu-
tos que buscam trazer mais seguranga a aplica¢do dos preceitos normativos. Entre as reformas
constitucionais, destaca-se a Emenda Constitucional 45/2004, conhecida como “Reforma do Judi-
cidrio”, que introduziu importantes mudangas em nosso sistema processual, por meio da criagdo
da simula vinculante, da exigéncia de repercussdo geral nos recursos extraordindrios, além de
outras alteragdes na prépria estrutura do Poder Judiciério.

No plano infralegal, ja existia um procedimento de analise e julgamento de recursos
repetitivos, precedentes autorizadores de decisdes monocréticas pelo relator de recursos, o julga-
mento liminar pelo juiz de primeiro grau, entre outros instrumentos espalhados pelo antigo CPC
e pela legislagdo extravagante (Filho, 2020, p. 26). Sem davida, o novo CPC deu um novo impulso
as tentativas legislativas de instituir um sistema de precedentes. Com a nova legislagio, tentou-se
melhorar a sistematizacgdo do sistema de precedentes, trazendo institutos antes ndo pertencentes
ao direito patrio, como o incidente de resolu¢do de demandas repetitivas (IRDR) e o incidente de
assungdo de competéncia (IAC).

Com a institui¢do do sistema de precedentes, a nossa legislacdo passa a tratar a decisdo
judicial, ndo apenas como um meio de resolugdo de controvérsia num caso concreto, mas também
como um importante meio para a promogdo da unidade do direito (Marinoni; Arenhart; Mitidie-
ro, 2020, p. 654). A busca por uma unidade do direito, na qual a resolugdo dos conflitos siga uma
coeréncia e traga alguma estabilidade e previsibilidade para os jurisdicionados, contribui para a
racionalizagdo do sistema de justica. Isso porque, a partir dela, criam-se padrdes decisérios por
meio dos quais as demandas sio filtradas e, assim, a proliferagdo de decisdes lotéricas sdo reduzi-
das, e as aventuras judiciais, inibidas.

Um sistema de precedentes visa muito mais do que dar unidade ao direito; seu objetivo é
proporcionar seguranga juridica e, nesse aspecto, trazer previsibilidade as posturas exigidas pela
lei; além de concretizar o principio da igualdade, pois, decisdes judiciais diferentes para demandas
iguais equivalem a desigualar aqueles que solicitam o apoio da justi¢a. O professor Humberto
Avila acrescenta, ainda, que a interpretagiio incoerente e a aplicagio contraditéria do direito in-
terferem na liberdade dos individuos. Isso porque, o desconhecimento do real sentido da norma e
a auséncia de seguranga na postura adotada nas suas relagdes sociais fazem com que o individuo
viva um ambiente de inseguranga, de medo, que ndo permite a ele desenhar a sua prépria vida nem
livremente determinar o seu contetido (Avila, 2019, p. 15).

Esse sistema abrange uma série de promessas cujo objeto é a melhoria e a previsibilidade
da aplicagdo do direito, trazendo uma aproximacdo do nosso sistema juridico, o czvil law, com o
sistema juridico adotado pelos paises anglo-saxdes, o common law. Nas ligdes do professor Ronal-
do Cramer, o primeiro consiste na tradigdo que coloca a lei (produto legislativo) como a principal
tonte do direito. Nesse sistema, o Poder Legislativo tem papel de destaque, e o direito material
tem predominancia sobre o direito processual. Por sua vez, no common law, tem-se o precedente
como a principal fonte do direito, em que a norma juridica é extraida a partir do julgamento do
caso concreto e, posteriormente, abstraida para ser aplicada a casos idénticos futuros. Nesse tl-
timo sistema, o judicidrio é o principal protagonista, e o direito processual se sobrepde ao direito
material (Cramer, 2016, p. 28).
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Importante registrar que esses dois sistemas sdo mais complexos do que se apresentam,
na medida em que nio sdo sistemas “puros”. Os paises que adotam o common law também tém um
conjunto de leis e um legislativo atuante; por sua vez, os paises que adotam o czvz/ law também se
valem dos precedentes, em maior ou menor medida. O que se tem observado nos tGltimos tempos
¢ uma convergéncia entre os sistemas (Cramer, 2016, p. 28—29).

Com base na anédlise desses sistemas, e ao explicar o fendmeno experimentado no Brasil
com o novo CPC, o professor Alexandre Freitas Camara deixa claro que o Brasil, de tradigdo
juridica romano-germanica (civil law), ndo migrou ou esta migrando para a tradigdo anglo-saxa
(common law). Ele entende que estamos construindo um sistema de formagio de decisdes judiciais
com base em precedentes, adaptando-os com as caracteristicas de um ordenamento de czvi/ law
(Camara, 2020, p. 432). Na verdade, embora tenhamos ensaiado uma aproximacao, estamos bem
distantes da tradi¢do anglo-saxi, pois, nesses pafses, os precedentes se impdem por uma con-
cepgdo elaborada no exercicio da jurisdi¢do. No common law prevalece a ideia do stare decisis, que
preconiza o respeito ao precedente, vinculando o judicidrio para os casos futuros, sem existir uma
imposigdo legal para tal aplicagdo. Em nosso sistema, os precedentes sdo vinculantes por forca de
lei, o que demonstra uma diferencga significativa.

O professor Lenio Streck, ao tecer criticas ao modelo de aplicagdo de precedentes adota-
do pelo nosso CPC, diz que esse modelo foi pensado para a aplicagdo utilitarista do direito, tendo
como compromisso maior resolver os problemas numérico-quantitativos do sistema de justica
(Streck, 2018, p. 16). Streck tem como base de critica ndo a ideia do precedente em si ou a repulsa
ao sistema common law. Ele pontua a forma como se tentou implantar um sistema de precedentes
a brasileira, por via legislativa e de forma acritica. Em sua obra, discute e critica a ideia da criagdo
das cortes de vértice que recebem legitimacdo para dizerem o que é o direito e imporem o seu en-
tendimento. Para o professor, tal sistema cria o juiz “boca de precedente”, o que seria apenas uma
nova roupagem para o juiz “boca da lei” do inicio do século XIX (Streck, 2018, p. 88).

Mas, mesmo com as promessas de melhoria do sistema e mais seguranca na aplicagdo do
direito, ou com as criticas pertinentes aqui rapidamente indicadas, temos uma estrutura normati-
va a ser assimilada e aplicada. O seu uso e amadurecimento na aplicagdo nos dar4, em alguns anos,
um panorama sobre as suas virtudes e as suas incoeréncias.

4.2. Estrutura normativa do sistema de precedentes

Em seu curso de “Direito Processual Civil”, o professor Fredie Didier define o prece-
dente como “a decisdo judicial tomada a luz de um caso concreto, cujo elemento normativo pode
servir como diretriz para o julgamento posterior de casos andlogos” (Didier Jr, Braga e Oliveira,
2016, p. 455). Nessa linha, entende-se ainda que o precedente seria composto por trés elementos, a
saber: as circunstancias de fato que embasam a controvérsia; a tese ou principio juridico assentado
na motivagdo, que é a ratio decidends; e a argumentacdo juridica em torno da questdo. Arremata
afirmando que o precedente, em anélise estrita, é a prépria razdo de decidir (Didier Jr.; Braga;
Oliveira, 2016).

Nessa légica, as decisdes judiciais sdo desmembradas em duas partes, ou duas normas
juridicas. Cria-se uma norma para a resolu¢do do caso concreto, constante do dispositivo da sen-
tenga, e uma norma geral, fruto da interpretagdo que envolve os fatos da causa e sua conformagio
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com o ordenamento jurfdico. E nessa segunda norma, de cardter geral, que temos a razio de de-
cidir, e, portanto, o precedente que pode ou deve ser aplicado a um caso futuro (Didier Jr., Braga e
Oliveira, 2016, p. 456). Esses precedentes podem ter cardter vinculante ou persuasivo, a depender
da natureza dada pela norma processual. No primeiro, hd uma obriga¢do na sua aplicagdo, e os
Juizes de piso ficam vinculados ao entendimento do tribunal de vértice; no segundo, ndo ha uma
vinculagdo, ha apenas uma razdo para a fundamentacgéo, para a facilitagdo do convencimento. Fun-
ciona como um refor¢o argumentativo.

Apesar de todas as criticas feitas ao formato trazido pelo nosso novo cédigo processual, é
inegavel que existe nesse instrumento a expressio de um desejo: a busca por uma aplicagdo mais
racional e coerente do direito, especificamente expresso no texto do art. 927. Esse dispositivo
prevé que os juizes e os tribunais deverdo observar uma série de decisoes dadas em determinadas
circunstancias. Elencam-se, em cinco incisos, o que deve ser observado pelos demais juizes e pelos
tribunais ao decidirem suas causas.

Importante destacar aqui, para evitar qualquer tipo de confusdo, que o artigo supracita-
do nio lista as modalidades de precedentes vinculantes existentes no direito brasileiro. Até por-
que, o precedente, como j4 visto, estaria na ratio decidendi do julgado, e ndo nos institutos listados
pelo artigo. No entanto, o dispositivo é importante, na medida em que deixa claro a necessidade de
se compreender a administragdo da justiga dentro de uma ideia marcada por competéncias claras,
indicando quem da a tGltima palavra a respeito do significado do direito em nosso pafs (Marinoni;
Arenhart; Mitidiero, 2015, p. 873).

Sobre o artigo em comento, diversas questdes sdo levantadas. Seriam os juizes de primei-
ro grau e os tribunais de segundo grau obrigados a seguir o entendimento definido nas hipéte-
ses do art. 9277 Tais decisdes seriam de observancia obrigatéria, vinculante? O professor Juraci
Mourido, ao interpretar o verbo constante do final do dispositivo, entende que estamos diante de
um dever de observar, de levar em consideragdo, mas isso ndo significa que existe no dispositivo
um dever inarreddvel, portanto, ndo h4 uma vinculagdo obrigatéria. Arremata dizendo que obser-
var é uma oposi¢do ao ignorar, mas ndo significa reproduzir ou seguir obrigatoriamente (Filho,
2020, p. 336).

Sobre o tema, o professor Alexandre Freitas Camara entende que o art. 927 cria para os
Jjuizes e para os tribunais um dever juridico — o dever de observar os pronunciamentos. Logo, nio
se estaria diante de qualquer eficacia vinculante. O professor atirma, ainda, que o que da for¢a vin-
culante ndo é o art. 927 e suas hipéteses, mas, sim, os mandamentos constitucionais e legais que
instituem a vinculagdo. Assim, teriam eficdcia vinculante os incisos I a III do referido dispositivo;
Ja os incisos IV e V teriam natureza meramente argumentativa (Camara, 2020, p. 440).

Em relagdo as decisdes do Supremo Tribunal Federal, no controle concentrado da cons-
titucionalidade (art. 927, I), a for¢a vinculante ¢ um mandamento do préprio texto constitu-
cional, conforme disposi¢do do art. 102, § 2°. Acerca das simulas vinculantes (art. 927, II), a
eficicia vinculante decorre do comando previsto no art. 103-A da Constitui¢do Federal. Ja para
os acérddos em incidente de assungdo de competéncia ou de resolucio de demandas repetitivas e
em julgamento de recursos extraordinario e especial repetitivos, sua vinculatividade decorre das
disposi¢des constantes nos seguintes artigos do CPC: art. 947, §3°% art. 985; art. 987, §2° e arts.

1.039 e 1.040.
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Vé-se, pois, que a vinculatividade decorre do texto constitucional ou de disposi¢des espa-
lhadas pelo nosso Cédigo de Processo Civil. Ndo decorre, portanto, da simples listagem constante
no art. 927 e da sua expressdo que exige observancia para aplicagdo do direito. Nesse sentido, a
professora Teresa Arruda Alvim chega a afirmar que a redagdo do dispositivo foi infeliz, porque
tratou de situagdes diferentes num mesmo artigo, causando confusdo sobre a natureza dos insti-
tutos (Alvim, 2017).

Importante registrar que as discussdes trazidas pelo professor Daniel Amorim Assump-
¢do Neves sobre a constitucionalidade do art. 927 (incisos I e II) apontam para uma vinculativi-
dade ja prevista na Constituigdo Federal. No entanto, nos demais incisos, gera-se uma discussio
quanto a constitucionalidade. Isso porque, ao decidir com eficacia vinculante, o judicidrio estaria
criando regras abstratas tipicas de lei, nesse sentido, poderia se cogitar uma invasdo nas atribui-
¢oes do Poder Legislativo (Neves, 2016, p. 1303).

Apesar da discussdo acima referida, deve-se salientar que ndo hé, até o momento, ne-
nhuma decisdo que reconhega a inconstitucionalidade dos referidos dispositivos. Acrescente-se,
ainda, que muito dificilmente teremos uma decisdo nesse sentido, pois, parece interessante para o
préprio judicidrio termos um sistema de precedentes que tenha como uma de suas missdes esta-
belecer filtros para a contengdo de demandas judiciais.

O sistema de precedentes, além de instituir um método de trabalho, a partir da criagdo de
filtros para uso do sistema, cuja finalidade é combater a falta de previsibilidade da nossa justica,
traz um refor¢o argumentativo para a aplicagdo do direito. Tal fendmeno se apresenta, quando se
constata que o nosso CPC instituiu exigéncias para que as decisdes judiciais sejam fundamenta-
das. A exigéncia de fundamentagio, constante no art. 93, IX da Constitui¢do Federal, agora esté
também detalhada no art. 489, {1° do nosso cédigo de processo.

Dentre as exigéncias para que uma decisio seja considerada fundamental, merecem
destaque os incisos V e VI do referido dispositivo. Pela inteligéncia dos dispositivos legais,
nio serdo tidas como fundamentadas as decisdes que se limitarem a reproduzir os chamados
precedentes qualificados. Desse comando, surge a necessidade de o julgador indicar fundamen-
tadamente, considerando uma base fitica, que o caso em andlise é igual aquele que gerou o
precedente qualificado. Ou deixar de aplica-lo, quando entender que hé distingdo entre os casos,
ou até mesmo que o cenario normativo foi alterado, por exemplo, e que sera preciso realizar a
superacdo do precedente. Esse dispositivo tem a importante missdo de evitar a “ementizagido”
dos julgados — fenémeno este que poderia ganhar forga, caso o julgador escolha apenas repro-
duzir a ementa do precedente, sem analisar a sua razdo de decidir e as circunstancias faticas que
envolvem o caso.

Veja-se que o sistema de precedentes nio acaba com a atividade interpretativa dos ju-
izes e dos tribunais. A andlise deverd ser profunda e cuidadosa, exatamente para verificar se o
precedente qualificado se aplicaria ao caso concreto ou ndo. Os fatos sociais ndo sdo uniformes, e
o direito ndo teria esse poder de uniformizé-los. Por isso, consideramos que o sistema de prece-
dentes tem uma importante fungdo de “filtro” para subsidiar as discussdes sobre teses juridicas.
Mas, para a sua aplicagdo, é importante a analise do caso concreto, com um frequente trabalho
interpretativo do magistrado.

Revista da Advocacia Publica Federal, Brasilia-DF,
V. 8, n. 1, p. 99-120, dezembro de 2024




Segundo Didier Jr., se uma das principais fungdes dos precedentes é dar previsibilidade e as-
segurar isonomia na aplicag¢do do direito, uma decisdo que venha a decidir de forma diferente a um pre-
cedente qualificado exigird um maior esfor¢o argumentativo (Didier Jr, Braga e Oliveira, 2016, p. 510).
Nesse sentido, dentro das importantes fungdes ja apontadas dos precedentes, sem dtvida nenhuma, do
ponto de vista gerencial e da politica de redugdo de litigiosidade, ganham relevo os institutos espalha-
dos pelo codigo de processo, que funcionam como verdadeiros filtros para uso do sistema de justica.

Apenas a titulo de exemplo desses filtros, podemos citar o instituto da improcedéncia liminar
do pedido; a desnecessidade de remessa necesséria quando a sentenca estiver de acordo com os prece-
dentes qualificados; além das diversas situagdes em que os recursos serdo julgados monocraticamente
pelo relator, ou ndo terdo seguimento quando fundamentados em decisdes que seguiram o caminhos dos
precedentes. Essa fungdo de filtro e de gestdo de demandas — que ajuda a racionalizar o trabalho e o uso
do Poder Judiciario — é reconhecida pela professora Teresa Arruda Alvim, conforme trecho abaixo:

Basta, apenas, recordar que a valorizagio da jurisprudéncia, no sentido lato, leva: a) a
possibilidade de se criarem institutos que levam a aceleragdo do procedimento; b) a que haja
mais credibilidade em relagdo ao Poder Judiciario; ¢) a uma progressiva diminuigdo da car-
ga de trabalho do Judiciario, ja que a desuniformidade da jurisprudéncia e a possibilidade,
que existe sempre, de que haja uma “virada” estzmulam ndo sé o ato de recorrer, como
também a prépria propositura de novas agdes (Alvim, 2017, p. 1-2, grifos da autora).

Como nio poderia ser diferente, foram criados instrumentos processuais para o controle
da nio aplicagdo dos precedentes qualificados, a saber: o uso da reclamagéo (art. 988) e os meios
recursais pelos quais se pode alegar a ndo observancia dos referidos precedentes. Cabe aqui fazer
uma critica ao timido uso que o cédigo deu ao recurso da reclamagio. Esse poderia ser um impor-
tante instrumento de controle da aplicagdo do sistema de precedentes, no entanto, atuando para
evitar inimeras possiveis reclamagdes, os tribunais superiores fizeram lobby para a edigdo da Lel
n° 18.256/2016, que reduziu a amplitude do uso do referido instrumento.

Mesmo sendo alvo de severas criticas, mas também de muitos elogios, entende-se que o
sistema de precedentes instituido pelo novo CPC tem grandes contribui¢des a dar ao nosso siste-
ma de justica. Atualmente, encontra-se ainda em fase inicial, logo, acredita-se que, com o passar
dos anos, somado ao amadurecimento da doutrina e da prépria jurisprudéncia, teremos um for-
mato que minimize a inseguranga juridica que vivemos e um sistema menos congestionado e mais
previsivel. Na construgdo desse sistema de precedentes vinculantes ou qualificados, ganha papel
de destaque a advocacia publica. Isso porque, sendo o representante judicial do maior litigante do
pafs, a fazenda publica, as procuradorias tém importancia ndo apenas na orientagdo para a aplica-
¢do dos precedentes, como também na sua formagao.

5. 0 SISTEMA DE PRECEDENTES COMO INSTRUMENTO DA ADVOCACIA PUBLI-
CA PARA TRAZER SEGURANCA JURIDICA E RACIONALIZAR O USO DO NOSSO
SISTEMA DE JUSTICA

Quando analisamos as missdes da advocacia publica, demos destaque a sua atuagdo de
assessoramento normogenético, no qual se atua na fase da génese da politica publica e dos atos
normativos que a regimenta. Nessa missdo, fica clara a grande contribui¢do dessa carreira de
Estado para o aprimoramento normativo do Estado de Direito. No entanto, também analisamos
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que, ap6s a entrada em vigor da norma juridica, a advocacia publica ganhou duas outras nobres
missdes. Num primeiro momento, passa a orientar a administracgdo publica para a correta apli-
cacdo dos atos normativos, qualificando assim os atos administrativos que refletem a vontade da
administragdo; e, num segundo momento, deve realizar a representagio judicial do ente publico
quando judicializada a questdo, viabilizando assim, o bom desenvolvimento das politicas ptblicas
desenhadas pelo parlamento e executadas pelo Executivo (Adams, 2013).

Mas, com a entrada em vigor do novo CPC, junto a ideia da institui¢do de um sistema de
precedentes, a advocacia publica ganhou outras importantes atribuigdes. Isso porque, considerando
o precedente como uma fonte formal do direito, os procuradores devem participar ndo s6 da orien-
tagdo para a sua aplicagdo pela administragdo publica, como também atuar para a sua definigdo e
aperfeigoamento junto ao judicidrio. Dessa forma, no primeiro plano, temos um precedente ja conso-
lidado, e a advocacia publica atuante na orientagdo da conduta da administragio, visando a adequada
aplicagdo da lei e dos entendimentos j4 sedimentados em precedentes judiciais qualificados. Essa
atuagdo dos procuradores ganha relevancia para evitar a judicializagdo das politicas publicas e, o que
¢ mais grave, a interrupgdo de um servigo ou de uma obra ptblica por for¢a de decisdo judicial, que
venha a suspender um ato administrativo que contrarie um precedente qualificado.

Nessa perspectiva, surge a ideia de um controle de legalidade alargado, no qual as procurado-
rias passam a analisar ndo apenas o ato normativo isolado, mas, sim, a fazer um cotejo entre a norma,
sua interpretagdo e aplicagdo definida pelos tribunais de vértice. Analisando por esse viés, emerge uma
questdo interessante que merece uma reflexdo atenta e cuidadosa: a administragio publica estaria obri-
gada a observar os precedentes qualificados? Essa questdo, por si s6, J4 seria suficiente para a produgdo
de um outro trabalho, mas considerando a temética aqui trabalhada, nos deteremos a discussdes mais
préticas, pertinentes a legalidade administrativa e a legitimidade do poder judiciario.

Inicialmente, cabe verificar a possibilidade de aplicagdo dos precedentes judiciais pelos
entes publicos, tendo em vista que a legalidade é o principio constitucional que rege a adminis-
tragdo publica. Como se sabe, o gestor ptblico esta subordinado a aplicagdo da lei, portanto, ndo
pode agir fora das disposi¢des legais. Assim, considerando a legalidade em seu sentido estrito, a
administragdo ndo poderia fazer ou deixar de fazer alguma coisa em razdo da exclusiva existéncia
de um precedente vinculante. Nessa toada, surge uma segunda andlise. Se entendermos que o pre-
cedente qualificado pode ou deve ser aplicado pela administragdo putblica, ndo atribuirfamos uma
tungdo ao judiciario que ele ndo tem? Ou seja, ndo elevariamos os tribunais de vértice ao status
conferido ao Poder Legislativo, este sim, detentor da legitimidade popular? (Weber, 2019, p. 182).

O protessor Weber Luiz de Oliveira, ao se debrugar sobre a discussdo, afirma que a apli-
cagdo dos precedentes qualificados no ambito da administragdo publica depende de autorizagio
legislativa. Por meio dela, o problema da legalidade seria resolvido, além do problema da falta de
legitimidade do judiciario, ja que a autorizagdo para aplicagdo dos comandos judiciais advém de
um ato legislativo (Weber, 2019, p. 192). Nesse sentido, ao analisarmos o arcaboug¢o normativo
hoje existente, verificamos que os tnicos precedentes passiveis de serem aplicados diretamente
pela administragdo publica é a simula vinculante e a decisdo em controle concentrado de consti-
tucionalidade, por for¢a do mandamento dos dispositivos constitucionais, arts. 102, § 2° e 103-A.

No entanto, uma outra discussdo merece destaque. Sera que o ente publico devera apli-
car um entendimento que vem, diariamente, sendo rechagado pelo judiciario, nos casos em que
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houver, inclusive, precedente qualificado contrédrio ao entendimento da administragido publica?
Serd que essa postura ndo estimularé a litigancia e podera causar a sobreutilizagdo do sistema de
justica? E ainda: sera que essa postura nio poderd levar a grandes derrotas da fazenda publica, em
juizo, onerando os cofres publicos com as condenagdes em honorarios de sucumbéncia, corregdes
monetarias, juros moratdrios e até indenizagdes?

E dentro desse cenario que ganha relevancia a atuagio da advocacia publica. Sendo a
instituigdo responsavel por realizar o controle de legalidade, entendemos que essa andlise devera
abranger o panorama normativo e o impacto dos precedentes qualificados na postura do gestor
publico. Nesse ponto, inicia-se a exploracdo de um segundo cendrio, no qual a discussdo entre a
tazenda publica e o administrado ja foi judicializada. Nesse caso, ja hd uma demanda judicial em
que as procuradorias exercem sua missdo de representagio do ente publico.

Na fase de atuagdo, a advocacia publica precisa ser proativa, agir de forma estratégica e
analisar, como dissemos acima, o arcabougo normativo e os precedentes qualificados j4 definidos
pelos tribunais superiores. Atuar de forma estratégica é realizar um estudo de cendrio, no qual se
pode verificar as possibilidades de vitéria e as consequéncias das derrotas. Aqui é importante que
os advogados publicos analisem o processo, valendo-se dos ensinamentos da anélise econémica
do direito, para produzir uma anélise interna e externa das demandas, capaz de subsidiar a sua
atuagio e fundamentar a tomada de decisdes de forma estratégica (Rodrigues Neto, 2015, p. 200).

Em andlise interna, verificam-se os custos financeiros do processo, suas consequéncias
sociais e até mesmo as oscilagdes dos entendimentos judiciais, ponderando-se também os esti-
mulos ou desestimulos que as decisdes poderdo acarretar para o uso do sistema de justica. Ja na
andlise externa, os advogados publicos, de posse dos dados da analise interna, poderdo verificar
as oportunidades que o sistema de justiga oferece ao caso, para, por exemplo, transacionar no
processo ou até mesmo se abster de contestar ou recorrer de uma decisao.

Na l6gica da atuagdo estratégica, ¢ fundamental a existéncia de um arcabougo normativo,
seja no plano legal ou infralegal, que respalde e estimule os membros das advocacias publicas a
atuarem de forma proativa, analisando os cenarios e agindo de forma mais eficiente. Essa atuagdo
tem um grande potencial de gerar economia para os cofres publicos, trazer mais seguranga juri-
dica para a interpretagdo e aplicagdo do direito, além de contribuir para um uso mais racional do
nosso sistema de justica.

Como exemplo desse novo modo de atuar da advocacia publica, podemos destacar, no
plano legislativo, a edi¢do da Lei n° 9.469/1997, que autoriza membros da Advocacia-Geral da
Unido (AGU) a realizarem acordos ou transagdes para prevenir ou terminar litigios. Tal norma
também prevé hipéteses de autorizagdo para o nio ajuizamento de agdes, ndo interposigio ou de-
sisténcia de recursos, entre outras medidas.

Com base na referida lei, a AGU editou uma série de normativas que descrevem os pro-
cedimentos a serem adotados por seus 6rgdos e membros. Esses procedimentos abrangem casos
de dispensa da propositura e desisténcia de ag¢des; reconhecimento da procedéncia do pedido;
abstengdo de contestagdo; impugnagdo ao cumprimento de sentenga; e apresentacdo de embargos
a execugdo, além da desisténcia de recursos ja interpostos.
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PRECEDENTES VINCULANTES E ADVOCACIA PUBLICA: CONTRIBUICOES
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No ambito da Procuradoria-Geral Federal (PGF), 6rgido da AGU que representa ju-
dicial e extrajudicialmente as autarquias e fundagdes ptblicas federais, temos a Portaria AGU
488/2016, que dispde sobre as condutas acima referidas e orienta os procuradores federais a
atuarem de forma estratégica, evitando a discussdo de matérias ja pacificadas na jurisprudén-
cia (Unido, 2016). A postura da advocacia ptblica, mais estratégica e atenta ao cumprimento
da legitimidade pela administragdo publica, facilita até mesmo reconhecer a ilegalidade pra-
ticada pelos agentes do Estado, transigir e por fim a processos judiciais, o que contribui para
a redugdo da litigiosidade e para a consequente racionaliza¢do da sobreutilizagdo do nosso
sistema de justiga.

Nesse cendrio, de uma advocacia publica estratégica, a atuagdo dos advogados publicos é
fundamental para a aplicagdo, formagio e para o aperfeicoamento do sistema de precedentes vin-
culantes, formatado pelo CPC de 2015. Ademais, a importancia dos precedentes vinculantes ou
qualificados para a atuagdo da advocacia ptblica se observa pela simples leitura da Portaria AGU
488/2016, acima referida. K que a maioria das autorizagdes para a dispensa da propositura e desis-
téncia de agdes; reconhecimento da procedéncia do pedido; abstengdo de contestagdo, de impugna-
¢do ao cumprimento de sentenga, de apresentagio de embargos a execugdo e de recurso; desisténcia
de recurso ja interposto tratam de matérias ja disciplinadas por orientagdo interna da prépria AGU
ou por jurisprudéncia pacificada, um precedente qualificado que vincula a atuagio dos demais mem-
bros e érgdos do judicidrio.

Essa atuagdo estratégica, em sintonia com o sistema de precedentes vinculantes, fica
clara com a leitura do art. 2° do referido ato normativo®. Importante registrar ainda que, além
de uma atuagio estratégica para a aplicagdo do sistema de precedentes em prol dos resultados ja
referidos neste trabalho, a atuagdo da advocacia ptblica é igualmente fundamental para a definigdo
e aperfeicoamento do préprio precedente. Considerando que os precedentes vinculantes podem
determinar a forma de atuagdo da administragdo publica, a partir da alteragdo ou até mesmo da

6 - “Art. 2° Os Procuradores Federais ficam autorizados a abster-se de ajuizar a¢des, de contestar, de impugnar o cumprimento de sentenca, de
embargar a execugdo e de recorrer, a reconhecer a procedéncia do pedido e a desistir das a¢des ajuizadas e dos recursos ja interpostos, quando o
tema, a pretenséo deduzida ou a decisdo judicial estiver de acordo com:

I - simula da Advocacia-Geral da Unio ou parecer aprovado nos termos dos artigos 40 ou 41 da Lei Complementar n°® 73, de 10 de fevereiro de 1993;
II - simula vinculante do Supremo Tribunal Federal;

III - acérdao transitado em julgado, proferido em sede de controle concentrado de constitucionalidade;

IV - acérdio transitado em julgado, proferido em sede de recurso extraordindrio representativo de controvérsia, processado nos termos do artigo
1.086 do CPC;

V - acérddo transitado em julgado, proferido pelo Supremo Tribunal Federal em sede de recurso extraordindrio em incidente de resolugdo de
demandas repetitivas, processado nos termos do artigo 987 do CPC;

VI - acérddo transitado em julgado, proferido pelo Supremo Tribunal Federal em sede de incidente de assun¢éo de competéncia, processado nos
termos do artigo 947 do CPC;

VII - acérdio transitado em julgado, proferido pelo plenario do Supremo Tribunal Federal ou stiimula do Supremo Tribunal Federal;

VIII - parecer aprovado pelo Advogado-Geral da Unido e ndo submetido ao Presidente da Republica nos termos do art. 40 ou 41 da Lei
Complementar n°® 73, de 1993; ou

IX - parecer aprovado pelo Procurador-Geral Federal” (Brasil, 2024).
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anulagdo dos seus atos, a advocacia publica ndo pode se limitar a acompanhar e aplicar os coman-
dos judiciais. A sua atuagdo estratégica exige muito mais.

Exige que se identifique as demandas passiveis de grandes repercussdes e as transforme
em precedentes qualificados. A identificagdo devera ser acompanhada de uma atuagdo prioritaria
e atenta dos procuradores. Isso porque, temos que ter em mente que o precedente qualificado ou
vinculante é, hoje, uma fonte formal do direito, e a sua definigdo pode impactar profundamente
o destino do Estado e dos seus administrados. Além da defesa dos préprios interesses dos entes
publicos, e por consequéncia dos préprios administrados, essa atuagido da advocacia publica tem
a missdo de qualificar o direito objetivo, zelando pela seguranga juridica, pela igualdade na apli-
cagdo do direito, pelo uso racional do sistema de justiga, pelo respeito ao Estado Democratico de
Direito, entre outras repercussdes importantes.

CONCLUSAO

Neste breve estudo, tentamos demonstrar a importancia do sistema de precedentes para
o aprimoramento da aplicagio do direito e para um uso mais racional do nosso sistema de justiga,
em um contexto em que a sobreutilizagio do sistema de justiga traz drésticas consequéncias para
os jurisdicionados, para a imagem do poder judicidrio e para o préprio desenvolvimento econo-
mico do pafs.

Como foi visto, grande parte do problema da morosidade e até a descrenga no nosso sis-
tema de justica é causado, entre outros fatores, pela falta de padroes decisérios. Essa auséncia de
padrio nos mergulha em um ambiente de incertezas e desigualdades, gera inseguranca juridica e,
consequentemente, compromete a confianga dos investidores no Brasil. Para minimizar esses ma-
les, o legislador nacional, desde o Cédigo de Processo Civil anterior, tem demonstrado seguir no
sentido de uma aproximagio com o sistema de precedentes judiciais. Como dito nos tépicos ante-
riores, ndo se trata de uma “migracdo” completa para o sistema de precedentes tipico do commom
law, mas da adogdo paulatina de algumas técnicas desse sistema para trazer mais previsibilidade
e seguranga jurfdica a aplica¢do do direito.

No contexto do sistema tipico brasileiro, o czvil law, somado a adogdo de técnicas do
commom law, ganha relevo a atuagdo da advocacia publica. Isso ocorre porque, como responsével
pelo controle e aprimoramento normativo do Estado de Direito, tal institui¢do recebe a missio
ndo apenas de analisar a aplica¢do do direito “consolidado”, mas também de formar e aprimorar
os precedentes qualificados.

Nesse cendrio de controle interno da legalidade e da legitimidade, as procuradorias es-
tdo se reinventando, assim como toda a administragdo publica. Aquela postura de litigéncia cega,
marcada pela resisténcia inflexivel a todas as demandas, comega a dar lugar a uma atuagio es-
tratégica. Passa-se a fazer uma anélise econdmica das demandas, estudando as viabilidades e as
chances de derrota. Logo, busca-se uma advocacia publica eficiente, que consiga fazer uma leitura
mais ampla do cendrio juridico e suas repercussdes para a administragio do Estado.

Essa atuagdo estratégica que se adequa aos precedentes qualificados e busca qualifica-los,
sem davida alguma, contribuird enormemente para o aprimoramento da estrutura normativa do
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Estado de Direito, ao mesmo tempo que permite e estimula o uso mais racional do nosso sistema
de justiga. Portanto, conclui-se no sentido de reforgar os ganhos que o nosso sistema juridico pode
conquistar com a consolidagdo e com o aprimoramento dos precedentes qualificados. Nessa em-
preitada, a advocacia ptblica é imprescindivel, pois, estamos falando dos representantes judiciais
e dos controladores de legitimidade dos maiores litigantes do pafs.
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