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EXCELENTISSIMO SENHOR MINISTRO
PRESIDENTE DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

O GOVERNADOR DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO,
no exercicio da atribuicdo que lhe confere o art. 103, V, da
Constitui¢do Federal, assistido pela Procuradoria Geral do Es-
tado, vem, com fundamento nos artigos 1° e seguintes da Lei n°
9.868/99, ajuizar a presente

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
com pedido de medida cautelar

tendo por objeto os artigos 9°, paragrafo unico, II, 15, 46, § 5°, 52, paragrafo
unico, 242, § 3°, 311, paragrafo unico, 535, § 3°, 11, 840, I, 985, § 2°, 1.035, § 3°, III,
1.040, IV, todos da Lei Federal n® 13.105/2015 (DOC. 01), que institui o Novo Codigo
de Processo Civil (CPC/15).

As razdes que amparam cada um dos pedidos, sob o angulo processual e de
meérito, inclusive os pressupostos para a concessdao de medida cautelar, serdo desen-
volvidas no decorrer da presente peca, mas podem ser desde logo sumariadas na for-
ma que se segue:

SuMARIO DA PETICAO INICIAL
QUESTOES PROCESSUAIS: LEGITIMIDADE E PERTINENCIA TEMATICA
II. Os DISPOSITIVOS QUE VIOLAM A CONSTITUIGAO

ILI.1. Aplicacdo do CPC/15 aos processos administrativos estaduais (art.
15): a imposicdo, por lei federal, de fonte normativa para o processo adminis-
trativo dos demais entes politicos ofende a autonomia federativa.

IL.2. A op¢ao do foro de domicilio do autor quando réu o Estado (art. 52,
paragrafo unico): submeter os Estados-membros e o Distrito Federal ao foro
de domicilio do autor, pela mera vontade deste e ainda que situado em qual-
quer lugar do pais, compromete a efetividade da garantia do contraditdrio, es-
vazia a Justi¢a Estadual como componente da auto-organizagdo federativa e da
margem ao abuso de direito no processo.

I1.3. O foro de domicilio do réu na execucio fiscal (art. 46, § 5°): a fixagcdo
de regra especial de competéncia territorial na execugao fiscal, agora atrelada
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ao domicilio do réu, a sua residéncia ou ao local onde se encontrar, mesmo que
situado em qualquer local do pais, potencializa a guerra fiscal, mina a susten-
tabilidade financeira indispensavel a autonomia federativa e esvazia, mais uma
vez, a auto-organizacdo dos Estados-membros.

I1.4. Administracao Estadual e a atribuicio para receber citacio (art. 242,
§ 3°): o legislador federal ndo pode avocar a defini¢do do 6rgdo administrativo
especifico que, na esfera dos demais entes politicos, detém atribui¢do para re-
ceber citagdo, sob pena de suprimir-lhes a autoadministragao.

IL.5. Concessao liminar de tutela da evidéncia fundada em precedente vin-
culante (arts. 9°, paragrafo unico, 11, e 311, paragrafo tinico): em respeito
ao contraditdrio, somente a urgéncia justifica a postergagdo da oitiva do réu
para decisdo que causa agravo a sua esfera de interesses, jamais apenas a su-
posta plausibilidade do direito aferida com base em alega¢des unilaterais do
autor.

IL.6. Os depéositos judiciais e a definicao da instituicao financeira (arts.
535, § 3% 11, e 840, I): ndo cabe a lei federal restringir a autonomia dos Esta-
dos-membros na defini¢do da instituicdo financeira responsavel pelo recebi-
mento e a administragdo dos depositos judiciais pertinentes a Justi¢a Estadual.

IL.7. Vinculacio da Administracio Publica para a “efetiva aplicacido” de
tese firmada em julgamento de casos repetitivos (arts. 985, § 2°, e 1.040,
IV): a automatica e direta submissdo da Administragdo Publica, ainda que ndo
tenha sido parte no feito, a tese resultante de Incidente de Resolugdo de De-
mandas Repetitivas e Recursos Repetitivos, com o dever de fiscalizar a efetiva
aplicagdo no campo dos servigos publicos, ofende a garantia do contraditdrio
e o devido processo legal.

I1.8. Repercussio geral presumida quando declarada inconstitucional lei
federal (art. 1.035, § 3°, I1I): a facilitacdo do acesso ao STF apenas quando
em pauta atos normativos federais, excluindo da mesma protecao os estaduais,
configura preferéncia federativa indevida, abuso de poder legislativo e quebra
do dever de lealdade federativa.

III. DA MEDIDA CAUTELAR
IV. Dos PEDIDOS
I. QUESTOES PROCESSUAIS: CABIMENTO, LEGITIMIDADE E PERTINENCIA TEMATICA

1.A admissibilidade da presente demanda ¢ singela. O ato normativo impugnado

consiste em lei federal, editada pelo Congresso Nacional sob a vigéncia da atual ordem
constitucional, e aqui apontado como em descompasso com a ultima. Assim, legitima-
do o Governador do Estado pelo art. 103, V, da Constitui¢do, a pertinéncia temdtica ¢
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evidente. Os dispositivos atacados afetam diretamente a esfera de interesses do Estado’,
J& que em pauta: (i) a preservagdo de componentes essenciais ao pacto federativo, re-
tratados nas competéncias legislativas estaduais, no espago de autonomia que lhe cabe
e na vedagdo a criagdo de preferéncias federativas; ¢ (ii) o respeito as garantias fun-
damentais que corporificam o devido processo legal, titularizados pelo jurisdicionado,
nessa condi¢do inserido o Estado enquanto parte.’

I1. OS DISPOSITIVOS QUE VIOLAM A CONSTITUICAO

2.0s vicios de inconstitucionalidade ora argiiidos podem ser desdobrados em
sete topicos distintos, que seguem, tanto quanto possivel, a ordenagdo dos dispositivos
na estrutura do Cddigo de 2015.

I1.1. Aplicacao do CPC/15 aos processos administrativos estaduais (art. 15)

3.0 Capitulo intitulado “Da aplicagdo das normas processuais”, no CPC/15, é
inaugurado com a disciplina da incidéncia das normas processuais no espago (art. 13) e
no tempo (art. 14). Logo a seguir, estabelece o Codigo, no art. 15, regra sobre a aplicagao
de suas disposi¢des para além do campo do processo civil, elevando-o a condicao de
fonte subsidiaria e supletiva para os processos de natureza eleitoral, trabalhista e admi-
nistrativa. Confira-se:

“Art. 15. Na auséncia de normas que regulem processos eleito-
rais, trabalhistas ou administrativos, as disposigoes deste Codi-
go lhes serdo aplicadas supletiva e subsidiariamente”.

4. Ao se referir pura e simplesmente a processos “administrativos”, sem a
adi¢do de um qualificativo, a regra d4 ensejo a interpretagdo de abarcar também os
processos administrativos das demais esferas federativas, como a estadual ou a muni-
cipal, e ndo apenas a federal. Tal interpretacdo, porém, agride a nog¢ao basica de auto-
nomia federativa (CF, art. 18), ja que ndo est4 ao alcance do legislador federal ditar a
fonte normativa do processo administrativo dos demais entes politicos.

5. A dogmética do direito administrativo deslocou, ja de ha muito, a centrali-
dade da figura do ato administrativo para o processo administrativo. Com a passagem
do Estado Liberal para o Estado Social, aliada a ascensdo dos direitos fundamentais,
os vetores de participagdo e controle popular sobre a intervengdo do poder publico
conferiram nova relevancia ao iter de formagao da decisdo estatal, em todas as etapas
que o compdem, ndo mais apenas do ato conclusivo. Hoje, como resultado, qualquer
competéncia administrativa é exercida de maneira necessariamente processualizada,

1 STF, ADI 2.747, Rel. Min. Marco Aurélio, Plenario, j. em 16-5-2007, DJ 17.ag0.2007.

2 “(...) as pessoas juridicas de direito publico podem, sim, ser titulares de direitos fundamentais, como,
por exemplo, o direito a tutela judicial efetiva (...)” (STF, MI 725, Rel. Min. Gilmar Mendes, Tribunal
Pleno, j. em 10.mai.2007, DJe 21.set.2007). A afirmagdo ¢ amplamente respaldada na doutrina. Por
todos, cf. SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de
direito constitucional, Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2012, p. 312, assentando que deve se
reconhecer “a titularidade de direitos fundamentais as pessoas juridicas de direito publico, o que se
verifica especialmente na esfera dos direitos de cunho processual”.
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de modo que o processo administrativo passa a ser o veiculo por exceléncia do desen-
volvimento da atividade administrativa’.

6. Sob este pano de fundo, a decisdo do constituinte de 1988 de adotar a for-
ma federativa de estado, com a distribuig@o espacial do poder em maultiplos niveis, e
atribuindo a cada um feixe proprio de competéncias materiais, traz em si, de forma 16-
gica, a reserva aos entes politicos da disciplina do respectivo processo administrativo.
Inexistindo regra expressa na Constitui¢do para essa especifica hipdtese material de
competéncia legislativa, tal conclusao decorre da conjugagdo dos arts. 18 e 25, caput
e § 1° que compdem um sistema de afirmacdo do nilicleo de autonomia federativa dos
entes politicos®, ja que, como dito, legislar sobre processo administrativo é legislar
sobre a forma de administrar.

7. Por tudo isso, ndo cabe a lei federal, como ¢ o CPC/15, impor “de cima para
baixo” o regramento da fonte normativa do processo administrativo dos demais entes
politicos, ainda que de natureza supletiva ou subsididria. E inimeros sdo os problemas
de ordem pratica decorrentes da interpretacdo ampliativa do citado artigo’.

8.E nem se diga que a pretendida aplica¢do supletiva do CPC/15 seria inspi-
rada na preservacdo das garantias fundamentais no processo administrativo. O racio-

3 BATISTA, Patricia Ferreira. Transformagdes do direito administrativo, Rio de Janeiro: Ed. Renovar,
2003, p. 243; SUNDFELD, Carlos Ari. A importdncia do procedimento administrativo. Revista de
Direito Publico, Sdo Paulo, n. 84, out./dez. 1987, p. 64-74; MARTINS, Ricardo Marcondes. O conceito
cientifico de processo administrativo, Revista de direito administrativo, n. 235, jan./mar 2004, p. 352,
afirmando que o “processo € o meio de exercicio da fung¢do administrativa”.

* E emblematica, no ponto, a licio de ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais do

processo administrativo, Revista de Direito Administrativo, n. 209, jul./set. 1997, p. 196-197: “Quanto

a questdo da competéncia para cuidar do tema em sede infraconstitucional, a organizacdo federativa

brasileira ndo permite que haja lei nacional sobre o tema. A autonomia administrativa, que caracteriza o

principio federativo dominante da forma de estado adotada no Brasil, tem a sua afirmacgéo rigorosa na

garantia de um espago proprio de cada entidade federada (Estados-membros, Distrito Federal e Municipios)

para estruturar a sua organizagdo e a sua forma de atuacgéio, observados os principios constitucionais. O

processo administrativo, como instrumento de agdo adotado pela Administragdo Publica garantido em

seus principios fundamentais na Constituigdo Federal, tem o seu esbogo infraconstitucional firmado pela
legislagdo elaborada pelas diferentes pessoas politicas, cada qual seguindo as diretrizes que melhor se
adaptem as suas condi¢des”, para logo a seguir, as p. 197-198, refutar enfaticamente a leitura ampliativa
dos arts. 22, I (“direito processual”), e 24, XI (“procedimentos em matéria processual”), da Constituigéo,

que, em harmonia com o vetor hermenéutico do art. 60, § 4°, I, da Constituigdo, evidentemente s

podem abarcar o processo de natureza jurisdicional. No mesmo sentido, Norma de processo e norma de

procedimento: o problema da reparticdo de competéncia legislativa no Direito Constitucional Brasileiro,

Salvador: JusPODIVM, 2015, p. 350-352, em obra que reflete tese de doutorado defendida em 2015, na

UFBA, perante banca examinadora composta, dentre outros, pelos Mins. Gilmar Ferreira Mendes e Teori

Zavascki; e SUNDFELD, Carlos Ari. Sistema constitucional de competéncias, Revista Trimestral de

Direito Publico, Sdo Paulo, n° 01, 1993, p. 274-275, para quem “incumbe privativamente a cada pessoa

politica — Unido, Estados (ou Distrito Federal) e Municipios — editar para si leis dispondo sobre: (...) 0s

procedimentos a serem adotados no exercicio de suas atividades administrativas”.

Por exemplo, (i) os novos limites de dispensa quanto ao valor para o reexame necessario (Art. 496, §

3°) serdo aplicaveis ao processo administrativo fiscal de Estados e Municipios? (ii) diante de lacuna, o

processo administrativo disciplinar de servidores estaduais e municipais ndo pode se socorrer das normas

da Lei Federal n° 8.112/90 (Estatuto dos Servidores Publicos Civis da Unifo), mas necessariamente do

CPC/157? (iii) ao fim e ao cabo, atentando-se para a afinidade tematica, por que ndo a aplicagéo supletiva

para os demais entes da Lei Federal n® 9.784/99, que regula o processo administrativo federal?
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cinio, apesar de bem intencionado, parte de um erro de perspectiva, confundindo os
planos formal e material do fendmeno da inconstitucionalidade, pois qualquer norma
regente do processo administrativo, seja ela originaria ou por aplicagdo subsididria ou
supletiva, deve atentar para o devido processo legal por imposicdo direta do art. 5°,
LV, da Constitui¢ao®.

9.Assim, impde-se a interpretagdo conforme a Constitui¢do da expressao “pro-
cessos administrativos™ constante do art. 15 do CPC/15, para restringir sua incidéncia
a orbita federal, preservando o espago proprio para cada ente politico na defini¢do da
fonte subsidiaria ou supletiva do respectivo processo administrativo’.

I1.2. A opcao do foro de domicilio do autor quando réu o Estado (art. 52,
paragrafo unico):

10. Inovando em relagdo ao diploma revogado, o CPC/15 institui regramento
préprio a competéncia de foro quando o Estado-membro ou o Distrito Federal forem
parte na demanda. Nos termos do art. 52, caput, se tais entes forem autores, compe-
tente sera o foro de domicilio do réu, neste ponto sem se distanciar da tradicional regra
geral de competéncia territorial para agdes de direito pessoal ou de direito real sobre
bem movel (art. 46 do CPC/15).

11. Quando, porém, o Estado ou o Distrito Federal figurarem no polo passivo,
o quadro mudard sensivelmente, por for¢a da criacdo de quatro foros concorrentes
deixados a opg¢do do autor, que constam do paragrafo tnico do art. 52. Eis a redacéo
do dispositivo:

“Art. 52. E competente o foro de domicilio do réu para as cau-
sas em que seja autor Estado ou o Distrito Federal.

Pardgrafo unico. Se Estado ou o Distrito Federal for o deman-
dado, a agdo podera ser proposta no foro de domicilio do autor,
no de ocorréncia do ato ou fato que originou a demanda, no de
situagdo da coisa ou na capital do respectivo ente federado”.

12. Certamente, a intencdo do legislador, ao instituir esse novo regime, foi
aproximar o tratamento dos demais entes politicos aquele conferido pelo constituinte
a Unido, segundo os §§ 1° e 2° do art. 109 da Constitui¢do da Republica. A aproxima-
c¢do de situagdes profundamente desiguais, entretanto, acabou por gerar um resultado
flagrantemente inconstitucional, em especial pela abertura ao “domicilio do autor”,
esteja este onde estiver, como um foro geral deixado a sua mera vontade. E h4d uma
série de razdes que o demonstram.

¢ E pior: (iv) na omissdo do regramento de um processo administrativo de viés sancionador, qual a razéo
para afastar a aplica¢do do processo penal supletivamente, ao invés do civil, que pode ser ainda mais
garantista?

7 O raciocinio nfo impede, por certo, eventual opgao voluntdria do ente menor, por ato normativo proprio,
pela integrag@o de seu ordenamento por normas federais, como ja decidido em STF, ADI n°® 246, Rel.
Min. Eros Grau, Tribunal Pleno, julgado em 16.dez.2004, DJ 29.abril.2005, mas naquela oportunidade
tendo por objeto, nos termos do art. 368 da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro, apenas a aplicagdo
supletiva dos “principios” vigentes na orbita federal.
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a) Contraditorio efetivo, representacdo judicial dos Estados e uma analogia
perversa

13. Em primeiro lugar, esta op¢do do autor de demandar em seu préprio do-
micilio, elevada a condi¢@o de uma nova regra geral, submetera a Fazenda Estadual a
irrealizavel missao de se defender em juizo em todas as demais unidades federativas
do pais, desde que 14 tenha o demandante, na data do ajuizamento da demanda, fixa-
do residéncia com animo definitivo. Transformando-se o que hoje ¢ excepcional em
ordinario®, o efeito sistémico que dai decorrera sera reduzir a nada a efetividade da
garantia do contraditorio participativo (CF, art. 5°, LV), retirando as condi¢des mini-
mas para a defesa técnica pelo réu.

14. E da prépria defini¢do de federalismo a ideia de distribuigdo geografica do
exercicio do poder’. Nos dois niveis abaixo do ente central — a Unido —, as compe-
téncias legislativas e administrativas sdo repartidas pela Constitui¢do entre entidades
que exercem poder politico apenas sobre uma dada parcela do territdrio nacional. Isso
significa que, concebendo o constituinte os Estados-membros como unidades auto-
nomas, o feixe de atribuigdes exercido por cada qual ndo pode e ndo deve extravasar
os respectivos limites territoriais'®. O ponto, apesar de corrente na teoria do direito
constitucional, € crucial como premissa para o exame da validade do foro do domici-
lio do autor previsto no art. 52, pardgrafo tinico, do Novo CPC, porque em nenhuma
hipdtese poderia o legislador, como de fato fez, instituir regime processual que sim-
plesmente desconsidera a posigdo constitucional dos Estados, ignorando os atributos
e as consequéncias de sua autonomia federativa.

15. E bem verdade que as regras de competéncia territorial relativa tém em
mira, de modo geral, o propdsito de reequilibrar forgas no processo civil, facilitando
0 acesso a tutela jurisdicional da parte que se mostra presumivelmente mais fraca
aos olhos do legislador. Nem por isso estd ao alcance da lei, a pretexto de proteger
determinado interesse, suplantar a efetividade da garantia do contraditério pelo polo
oposto no processo, oprimindo sua posi¢do subjetiva a ponto de impedir-lhe a defesa
em juizo. Especialmente quando essa parte é uma figura juridica criada para
expressar e titularizar o universo que representa o interesse coletivo de todos os
demais cidadaos, que litigam em face do interesse individual da parte adversa.

16. A tensdo entre os dois vetores € constante, mas, como em toda ponderagdo
de interesses, jamais pode levar a abla¢do do nucleo essencial de qualquer dos valores

8 Atualmente, o fendmeno s6 ocorre em razdo da incidéncia de regra especial de foro fundada em

elementos objetivos do conflito ou pela aceitagdo tacita configurada pela ndo argui¢do da incompeténcia
relativa.

BARROSO, Luis Roberto. Direito constitucional brasileiro: o problema da federagdo, Rio de Janeiro:
Ed. Forense, 1982, p. 17-27; MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
direito constitucional, Sdo Paulo: Ed. Saraiva, 2011, p. 832; ZIMMERMANN, Augusto. Teoria geral
do federalismo democrdtico, Rio de Janeiro: Ed. Lumen Juris, 2005, p. 42; ¢ PIRES, Thiago MagalhZes.
As competéncias legislativas na Constitui¢do de 1988: pardmetros para sua interpreta¢do e para a
solu¢do de seus conflitos, 2011, 261 f., Orientador: Luis Roberto Barroso, Dissertagdo (mestrado),
Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Faculdade de Direito, p. 47.

O que inspira inclusive a previsdo do art. 34, II, da Constitui¢do da Republica, autorizando a excepcional
intervencdo da Unido nos Estados e no Distrito Federal para “repelir invasdo estrangeira ou de uma
unidade da Federacdo em outra”.
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envolvidos, em ateng¢do ao postulado da proporcionalidade!!. E é exatamente este teste
que o foro do domicilio do autor, previsto no art. 52, paragrafo unico, ndo é capaz de
superar.

17. Como se sabe, a garantia do contraditorio percorreu um longo caminho até
ser al¢ada, nos dias de hoje, a posi¢do de pedra angular do devido processo legal. Sob
a perspectiva formal, ela inicialmente expressava apenas o direito de ciéncia quanto
aos atos e termos do processo, com a correspondente oportunidade de reagdo pelo
interessado. Os valores da democracia participativa e da isonomia material transfor-
maram, porém, o contraditorio formal na sua fei¢do atual de direito de influéncia,
traduzindo a ideia basica de que a jurisdi¢do, em um Estado Democratico de Direi-
to, somente se legitima se assegurar aos sujeitos atingidos a ampla possibilidade de
contribuir na formacdo da convic¢do do julgador sobre cada um dos elementos do
conflito, de modo que a soluc¢do da causa reflita a maior ou menor forg¢a persuasiva
das razdes de autor e réu na defesa de suas posi¢des subjetivas. De parte os muitos
desdobramentos que essa compreensdo do contraditorio irradia'?, elevando as partes
da condi¢do de suditos para efetivos participes, no nucleo essencial desta garantia
ainda reside a nog¢do fundamental do direito de ser ouvido, que se taz valer a partir
da oportunidade de apresentagio de defesa técnica', porque é o advogado, como es-
sencial a administracdo da justi¢a (CF, art. 133), o porta-voz por exceléncia capaz de
articular os elementos de defesa de modo mais eficaz possivel no interesse das partes
e de travar um efetivo dialogo paritario com o juiz da causa'.

18. Para que o contraditorio ndo se perca em promessa falaciosa, pressupde ele
meios materiais que permitam a participagdo no processo. A ciéncia processual de ha
muito abriu os olhos para a superagdo de obstaculos que a realidade social duramente
ergue a defesa efetival®. Dentre muitos outros fatores, o direito de defesa depende
da relativa proximidade que deve existir entre o 6rgdo jurisdicional competente e os

" BARCELLOS, Ana Paula de. Ponderagdo, racionalidade e atividade jurisdicional, Rio de Janeiro: Ed.
Renovar, 2005, p. 139 e segs.; e PEREIRA, Jane Reis Gongalves. Interpretacdo constitucional e direitos
Sfundamentais, Rio de Janeiro: Ed. Renovar, 2006, p. 366 e segs.

12 Sobre o tema, na literatura brasileira, v. GRECO, Leonardo. O principio do contraditério, In: Estudos
de direito processual, Campos dos Goytacazes: Ed. Faculdade de Direito de Campos, 2005, p. 541-556,
no que se inclui a regra hoje prevista no art. 10 do CPC/15, de vedag@o as decisdes-surpresa no processo
civil.

3 CALAMANDREI, Piero. El respeto de la personalidade en el proceso, In: Proceso y democracia,
Buenos Aires: Ediciones Juridicas Europa-America, 1960, p. 181-183; PISANI, Andrea Proto. Lezioni di
diritto processuale civile, Napoli: Jovene Editore, 2014, p. 193; RICCI, Gian Franco. Principi di diritto
processuale generale, Torino: G. Giappichelli Editore, 2012, p. 160; e CAPPELLETTI, Mauro. Las
garantias constitucionales de las partes en el proceso civil italiano, In: Proceso, ideologias, sociedad,
Buenos Aires: Ediciones Juridicas Europa-America, 1974, p. 550-552.

4 Evidentemente, dai nfo se extrai que a lei ndo possa abrir espagos para que a parte opte, voluntariamente,
por dispensar a representacdo por advogado em processos judiciais civeis, como ja reconhecido por este
E. STF no julgamento, v.g., da ADI 3.168, Rel. Min. Joaquim Barbosa, Tribunal Pleno, julgamento em
8-6-2006, DJ de 03.ag0.2007. S&o, porém, situagdes radicalmente diversas a (i) livre disposi¢cdo de uma
garantia e a (ii) imposi¢do de um regime legal que impeca ao titular a efetiva fruicdo, como se vera.

5 E notorio o movimento mundial de acesso a justiga retratado por CAPPELLETTI, Mauro; GARTH,
Bryant. Acesso a justi¢a, Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2002, diagnosticando obstaculos
reais a tutela jurisdicional e propondo as conhecidas ondas renovatorias de superacéo.
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litigantes que perante ele devem comparecer'. Assim, submeter sobretudo o réu'’, por
si ou representante, ao deslocamento excessivo de seu centro de interesses para apre-
sentar defesa e praticar atos processuais significa apor um desvalor a sua participagdo
no processo. E, nas palavras de Mauro Cappelletti, um “processo em que a parte fique
na impossibilidade de participar efetivamente é um atentado contra aquilo que de mais
essencial existe no processo jurisdicional”!s,

19. Ora, a aplicacdo do foro do domicilio do autor, agora prevista no art. 52,
paragrafo Unico, produzird justamente este efeito, e de forma sistémica. Tomando
como hipotese o Estado do Rio de Janeiro, tera ele de ordinariamente se defender!?,
na nova ordem processual, em qualquer comarca do pais, ainda que situada a milhares
de quilometros em outro Estado da Federagdo, e mesmo que ndo haja um vinculo
minimo entre tal foro e os elementos objetivos da demanda, fruto da mera vontade do
autor. E terd de fazer isso, veja-se bem, a partir de um raciocinio analdgico extrema-
mente perverso, que transpde a regra do art. 109, § 2° da Constitui¢do para a esfera
estadual ignorando que, por imposi¢do da mesma Constituicao, (i) somente a Uniéo,
e nao os Estados, esta presente e desempenha atividades administrativas em todo
o territorio nacional e (ii) a defesa técnica em juizo da Administracdo Publica
estadual é necessariamente promovida pela carreira dos Procuradores do Esta-
do da respectiva unidade federativa (CF, art. 132), que evidentemente nio pode
e jamais sera estruturada nacionalmente, muito ao contrario dos segmentos da
Advocacia-Geral da Unido.

20. Esta Suprema Corte ja afirmou a relagdo entre efetividade da defesa técnica
e os limites validos para incidéncia do art. 109, § 2°, da Constituicdo. Com efeito, no
julgamento em Repercussao Geral do RE n° 627.709/DF, Rel. Min. Ricardo Lewan-
dowski, submeteu-se a exame a possibilidade da interpretagcdo ampliativa da referida
regra constitucional, para abarcar também autarquias federais, apesar de restrita, do
ponto de vista literal, a Administrag@o Direta. De parte os votos vencidos, cujas razdes
sdo inteiramente aplicaveis a presente hipotese’ mesmo a maioria vencedora assen-

' Nesse sentido, v. GRECO, Leonardo. Institui¢des de processo civil, vol. 1, RJ: ed. Forense, 2015, p. 124.
7 FUX, Luiz, Teoria geral do processo civil, Rio de Janeiro: Ed. Forense, 2014, p. 97, asseverando que,
no trato legislativo da competéncia territorial, “o legislador pondera a ‘conveniéncia das partes’ e/ou o
local onde o ‘demandado pode defender-se melhor e sem incomodos’, haja vista a sua posigdo passiva
decorrente da potestividade do direito de agir, que o torna réu ainda que ele ndo queira”.
18 CAPPELLETTI, Mauro. Problemas de reforma do processo civil nas sociedades contempordneas,
Revista Forense, Rio de Janeiro, n® 318, abr./maio/jun. 1992, p. 131.
! No que se inclui o dever de comparecer a Audiéncia de Conciliagdo ou de Mediagdo prevista no art. 334
do CPC/15, que passara a ser a regra na fase postulatéria do procedimento comum.
Na oportunidade, votaram vencidos os Mins. Teori Zavascki, Rosa Weber e Luiz Fux, terminantemente
contrarios a ampliagdo da incidéncia do art. 109, § 2°, da CF. Do voto do Min. Luiz Fux, em primeiro
lugar, o seguinte trecho bem revela o risco de comprometimento da defesa efetiva pelo réu pelo
alargamento da regra de foro do domicilio do autor: “Por outro lado, Senhor Presidente, talvez aqui
adotando uma linha tedrica um pouco diversa, o processo civil é um processo do Estado juiz. E um
substitutivo civilizado da vinganga privada. Ndo ¢ nem o processo do autor, nem o processo do réu,
mas, se alguém tem que ser dono do processo, em termos de regras para ser acionado, tem que ser
o réu. Por qué? Porque o réu é sujeito do processo e € sujeito ao processo, ainda que ele ndo queira,
pelo exercicio do direito potestativo de agir do autor. Entdo ele ¢ sujeito da lide e sujeito a lide. Ele
ndo tem saida, porque, se ele ndo se defender, ainda que nfo tenha nada a ver com aquele litigio, ele
sofre os efeitos gravissimos da revelia. (...) Quer dizer, a Unido, como é muito grande, dificultaria o
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tou, como ratio decindendi, que a ampliagcdo seria valida pelo fato de as autarquias
federais ja serem dotadas de representagdo judicial suficientemente estruturada para
defendé-las em todo o territorio nacional, pela Procuradoria-Geral Federal, como re-
velam os votos do Relator Min. Ricardo Lewandoski?! e dos Ministros Roberto Barro-
s0*, Dias Toffoli* e Marco Aurélio**. Nada disso se passa, por ébvio, com a realidade
da advocacia publica dos Estados-membros e do Distrito Federal, em prejuizo da
efetividade da defesa.

21. E o quadro grave ndo € de qualquer modo amenizado pela previsdo do art.
75, § 4°, do CPC/15, que agora contempla o convénio entre Procuradorias Estaduais
para a pratica de “ato processual” em beneficio reciproco, em nova hipotese de pre-
sentagdo processual dos Estados para além da contemplada no inc. IT do dispositivo.
E que a regra, em primeiro lugar, atenta contra o art. 132 da Constituicdo da Repu-
blica, que confere aos Procuradores do Estado a atribuicdo de representar em juizo,
de modo exclusivo e indelegavel, a respectiva unidade federativa®. Ainda que assim

acesso a Justica dos cidaddos. Ndo seria justo isso. Mas, no caso das autarquias, qual é a regra geral
da competéncia territorial? A incompeténcia de secio da Justica Federal ¢ competéncia de territorio. E
forum onde se discute o litigio. Qual é a regra? O autor segue o foro do réu, actor sequitur forum rei.
Por qué? Porque o autor tem que promover a acdo onde o réu se defende com menores incomodos. E
por qué? Porque o réu nfo tem saida diante do direito potestativo de agir do autor”. Por sua vez, no
voto do Min. Teori Zavascki a relagio entre ambito geografico de atuagfo das autarquias e definigdo do
foro competente transparece da seguinte passagem: “A segunda realidade que é importante considerar
¢ a grande variedade de autarquias hoje existentes, que se distinguem néo sé pela finalidade, pelos seus
objetivos, mas até, em alguns casos, pelo ambito geografico da atuagfio. Refiro-me, por exemplo, aos
conselhos regionais de fiscalizac@o profissional. Ndo veria como, um Conselho Regional do Rio Grande
do Sul poder ser acionado perante a Justica Federal de um outro Estado. Pelo menos, em relagéo a essas
autarquias, ndo faz o menor sentido, no meu entender, aplicarmos o artigo 109 da Constitui¢do”.

2l Min. Lewandowski: “Entretanto, desde 2002, com a edi¢cdo da Lei 10.480, a Procuradoria-Geral
Federal, vinculada a Advocacia-Geral da Unido, composta por procuradores federais, € responsavel pela
representagdo judicial e extrajudicial das autarquias e fundagdes publicas federais. E dizer, a partir dessa
inovagdo legislativa iniciou-se um processo de reestruturag@o do corpo juridico responsavel pela defesa
da Unido federal”.

22 Min. Roberto Barroso: “Ou seja, de um lado tem-se uma autarquia federal que pode se servir da estrutura
advocaticia bem montada, hoje em dia, no ambito da Advocacia-Geral da Unido, das procuradorias
federais e entidades com procuradorias especificas, como ¢ o caso do CADE”.

2 Min. Dias Toffoli: “Senhor Presidente, ndo estamos na época da implementacdo da AGU, da inexisténcia

da Procuradoria-Geral Federal, na qual cada qual tinha seus nichos de advocacia, sem vaso comunicante,

sem um orgdo nacional estruturado, como ¢ hoje a Procuradoria-Geral Federal. (...) [A] posicdo da

Procuradoria Federal, nesta hipotese, vai na contramao daquilo que fez o Ministro Gilmar e a que eu

dei continuidade, que ¢ exatamente nds termos uma Advocacia Publica de Estado estruturada em todo o

Brasil, e nfio compartimentada em nichos, sem didlogo, sem uma uniformidade de atuagéo.”

Min. Marco Aurélio: “Referi-me a Procuradoria da Fazenda, mas, logicamente, aludi & Procuradoria

Federal, que atua em todo o territério brasileiro. N&o ha prejuizo, mesmo que se diga que néo se conta

com procurador em certo estado — e ndo acredito que isso ocorra nos dias atuais porque a Procuradoria

esta bem estruturada”.

# Nas palavras do Min. Celso de Mello no julgamento da ADIn n° 4843-MC-ED-Ref, “O contetido
normativo do art. 132 da Constituigdo da Republica revela os limites materiais em cujo ambito processar-
se-a a atuacdo funcional dos integrantes da Procuradoria-Geral do Estado e do Distrito Federal. Nele,
contém-se norma de eficacia vinculante e cogente para as unidades federadas locais que niao permite
conferir a terceiros — sendo aos proprios Procuradores do Estado e do Distrito Federal — o exercicio,
intransferivel e indisponivel, das funcdes de representaciio judicial e de consultoria juridica da
respectiva unidade federada” (grifos acrescentados) (STF, ADI n° 4843 MC-ED-Ref, Rel. Min. Celso
de Mello, Tribunal Pleno, julgado em 11.dez.2014, Dje 19.fev.2015).
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ndo fosse, a Unica premissa que poderia conferir validade a celebragdo do convénio,
para este fim, seria a natureza voluntéria da adesdo de cada ente, como manifestagdo
de autonomia. Nem esta premissa, porém, € de todo verdadeira. Pensar o convénio de
cooperagdo como a Unica saida a disposi¢do dos Estados capaz de contornar as conse-
quéncias prejudiciais do art. 52, paragrafo unico, significa atribuir aquele um carater
cogente, impositivo, sem qualquer comportamento alternativo factivel. E se € assim, a
verdade € que o legislador federal criou um sistema em que os Estados deverdo abrir
mao de sua autonomia®.

b) Auto-organizacdo e o significado da Justica Estadual

22. Em segundo lugar, o descompasso entre o foro do domicilio do autor, no
art. 52 do CPC/15, e o principio federativo se revela também por outra vertente, por
suprimir, sob o dngulo pratico, o papel da Justi¢a dos Estados como componente da
autonomia que a Constitui¢do lhes assegura (CF, art. 125).

23. O convivio de multiplas esferas de poder politico, pela forma federativa de
Estado, permite a promocgao de valores virtuosos, como o pluralismo e a aproximagdo
da tomada de decisdo politica da populagdo atingida. Como em qualquer dominio
da vida, porém, ha também riscos, que podem tomar corpo em perseguicdes e reta-
liagdes entre governantes, que subjugam a cooperagdo pelo bem comum em prol do
imediatismo egoista guiado pelas mais diversas inspiragdes. Foi com o propdsito de
evitar esses riscos que, na origem mesma do federalismo, engendrou-se a criagdo da
Justica Federal, evitando que o poder dos interesses locais sobre a autoridade judici-
aria comprometesse a imparcialidade nos conflitos em que envolvido o ente central?’.
E sdo razdes similares que ainda hoje justificam, no federalismo norte-americano, que
causas entre cidaddos de Estados diversos sejam julgadas, como regra, pela Justica
Federal, impedindo que a influéncia de valores locais alinhados com apenas uma das
partes comprometa a eqiiidistancia do julgador?®.

24. Essa inspiracdo ecoou no sistema constitucional em vigor no Brasil, que,
por um lado, contempla a Unido com a prerrogativa de ser julgada, via de regra, por

% E com um agravante, agora relacionado a previsibilidade e a seguranga: basta pensar na hipotese nada
remota de, instaurado conflito estratégico entre dois Estados, resolva um deles, em represalia, denunciar
o convénio de cooperagfo no que toca aos atos em prol do ex adverso para todo e qualquer processo.

27 Assim, CARP, Robert. A.; STIDHAM, Ronald; e MANNIG, Kenneth L. Judicial Process in America,
Washington: CQ Press, 2011, p. 27; e COOLEY, Thomas M. Principios gerais de direito constitucional
nos Estados Unidos da América, Campinas: Russel, 2002, p. 119, para logo a seguir, & p. 120, assentar
que “um governo que deve depender de outros para interpretar, confeccionar e executar suas proprias
leis esta sempre a mercé daqueles de quem isso depende”. No Brasil, consta da Exposi¢éo de Motivos
do Decreto n° 848, de 11 de Outubro de 1890: “O organismo judiciario no systema federativo, systema
que repousa essencialmente sobre a existencia de duas soberanias na triplice esphera do poder publico,
exige para o seu regular funccionamento uma demarcagéo clara e positiva, tragando os limites entre a
jurisdic¢do federal e a dos Estados, de tal sorte que o dominio legitimo de cada uma destas soberanias
seja rigorosamente mantido e reciprocamente respeitado”. Sobre o ponto, v. NEQUETE, Lenine. O
poder judicidrio no Brasil a partir da Independéncia, vol. 11 — Republica, Brasilia: Supremo Tribunal
Federal, 2000, p. 16 e segs.

2 Nesse sentido, por todos, v. FRIEDENTHAL, Jack H.; KANE, Mary Kay; e MILLER, Arthur R. Civil
Procedure, St. Paul: Thomson West, 2005, v. p. 25 e segs.
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um ramo préprio do Poder Judicidrio, a Justica Federal, cuja competéncia em primei-
ro e segundo graus ¢ balizada pelos arts. 108 e 109 da Constitui¢do. O outro lado da
moeda, no equilibrio federativo, € preservado com a previsdo do art. 125, caput, do
texto constitucional, segundo o qual “os Estados organizardo sua Justi¢a, observados
os principios estabelecidos nesta Constitui¢do”. Ora, organizar a “sua” Justica, a luz
das razdes histdricas que a justificam desde o surgimento da Republica®, significa um
atributo vinculado ao poder de auto-organizagdo dos Estados (CF, art. 25)*, que ndo
pode e ndo deve ser diminuido em sua dignidade, salvo por for¢a de regra constitucio-
nal de igual hierarquia.

25. Diante disso, serd que, por ter a competéncia privativa para legislar sobre
direito processual civil (CF, art. 22, I), estaria ao alcance da Unido criar um regime
processual de competéncia territorial que praticamente retira o significado Justica
Estadual para os Estados? Evidente que ndo. Se ndo ¢ dado a Unido suprimir de for-
ma direta o poder de auto-organiza¢do dos Estados fundado no art. 125, caput, da
Constitui¢do, ndo pode ela atingir o mesmo fim de forma indireta, instituindo regra
de competéncia de foro que, em seus efeitos praticos, pulverizara por todo territério
nacional o julgamento das causas de um dado Estado-membro.

26. E o cenario se agrava por duas consequéncias. Em primeiro lugar, € notdrio
que a vasta maioria das relacdes juridicas travadas com a Administra¢do estadual é
regida por normas de direito local, editadas pelo Poder Legislativo estadual, no que
predomina o amplo campo do direito administrativo. Se o sentido de tais normas, que
ja padecem de um criticavel desvalor quanto ao principio iura novit curia (CPC/15,
art. 367), for construido ordinariamente pelo Poder Judiciario de outros entes da Fe-
deragdo, o resultado serd o rompimento da conexdo que hé entre cultura e direito,
porque todos os valores locais que informaram sua elaboragdo jamais serdo captados
com igual intensidade por intérprete inserido em contexto econdmico, social, poli-
tico e cultural diverso. De outro lado, se eventualmente sucumbente a Fazenda em
obrigacdo de pagar quantia certa, chegar-se-a4 ao injustificavel cendrio de a gestdo
de Precatérios, atividade de ordem reconhecidamente administrativa®', ser conduzida
pela Presidéncia de Tribunal de Justica de outro Estado da Federacdo (CF, art. 100),
com graves riscos de quebra da ordem cronoldgica de pagamentos no universo total
de credores e grave violacdo ao principio federativo, erigido pelo art. 60, § 4°, in-
ciso I, da Constituicao a categoria de clausula pétrea, contra a qual nem emenda
constitucional se admite.

2 MOREIRA, José Carlos Barbosa. A justica estadual na republica, Revista de Processo, vol. 160,

jun./2008, p. 295-303.

ZIMMERMANN, Augusto. Teoria geral do federalismo democrdtico, Rio de Janeiro: Ed. Lumen Juris,

2005, 45.

31 STF, ADI n° 1.098/SP, Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, julgado em 11/09/1996, DJ 25-10-
1996, de cuja ementa consta: “(...) PRECATORIO - TRAMITACAO - CUMPRIMENTO - ATO DO
PRESIDENTE DO TRIBUNAL - NATUREZA. A ordem judicial de pagamento (§ 2° do artigo 100
da Constituicdo Federal), bem como os demais atos necessarios a tal finalidade, concernem ao campo
administrativo e ndo jurisdicional. (...)”. No mesmo sentido é o teor da Sumula n° 311 do STJ (“Os
atos do presidente do tribunal que disponham sobre processamento e pagamento de precatorio ndo
tém carater jurisdicional”) e a l6gica subjacente a Siimula n® 733 deste e. STF (*N&o cabe recurso
extraordinario contra decisdo proferida no processamento de precatorios™).
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¢) Uma porta para o abuso no processo

27. A terceira e ultima razdo da inconstitucionalidade do art. 52, paragrafo tni-
co, do CPC/15, no que toca a opgdo do foro de domicilio do autor situado em qualquer
lugar do pais, decorre da vedagao ao abuso de direito no processo.

28. E da tradig¢do do direito processual a disciplina minudente da forma, bali-
zando a pratica de atos pelo tempo e pelo modo. Isso levou a que, no passado, o es-
paco deixado aberto pelas formas legais fosse tido como um campo livre da vontade:
cabendo a parte eleger um dentre varios comportamentos admissiveis no processo, a
escolha seria impulsionada apenas pela elei¢do da melhor estratégia de vitoria no con-
flito, dada a auséncia de norma proibitiva. Na quadra atual, porém, sabe-se que o valor
da liberdade sofreu, nos diversos ramos do direito, o influxo de parametros éticos, pela
ascensdo da boa-fé objetiva como limite para o exercicio de direitos*. E ndo poderia
ser diferente com o direito processual civil, que hoje também rejeita o predominio
absoluto da vontade tipico do liberalismo para conforma-la com um componente de
eticidade, impedindo que a manipulacdo das formas, mesmo no espago deixado a li-
berdade, seja veiculo de burla a incidéncia de outras normas imperativas, com a figura
do abuso de direitos processuais®.

29. E como se situa, em meio a esses novos paradigmas, a opgao pelo foro do
domicilio do autor quando réu o Estado? Como uma porta aberta para o abuso. E ndo
é dificil demonstra-lo. E que o sistema do CPC/15 tem por um de seus nortes a forca
vinculante da jurisprudéncia, sediada no art. 927 e desenvolvida em inimeros institu-
tos, como a tutela da evidéncia (art. 311, II), a improcedéncia liminar do pedido (art.
332), os requisitos formais da sentencga (art. 489, § 1°, VI), o Incidente de Resolugéo
de Demandas Repetitivas (art. 985, I, I e § 1°) e a Reclamagdo (art. 988). Em algumas
das hipdteses do art. 927, em especial nos incs. III, primeira parte (“os acorddos em
incidente de assung¢do de competéncia ou de resolugdo de demandas repetitivas (...)”),

32 E notdrio o exemplo, neste ponto, do direito civil, dominio por exceléncia da autonomia da vontade,
com crescente relevancia da figura do abuso de direito. Sobre o tema, em especial com o exame do
sentido e do alcance da verdadeira regra geral de direito contida no art. 187 do CC/02, incorporada no
sistema processual pelos arts. 5° e 6° do CPC/15, cf. TEPEDINO, Gustavo; BARBOZA, Heloisa Helena;
MORAES, Maria Celina Bodin de. Codigo Civil interpretado conforme a Constitui¢do da Republica,
vol. I, Rio de Janeiro: Ed. Renovar, 2014, p. 345 e segs.

33 Sobre o tema, v. TARUFFO, Michele. Elementos para una definicion de ‘abuso del proceso’, In: Paginas
sobre justicia civil, Madrid: Marcial Pons, 2009, p. 295-309; e do mesmo autor, E/ abuso del proceso:
perfiles comparados, In: Paginas sobre justicia civil, Madrid: Marcial Pons, 2009, p. 311-334; VERDE,
Giovanni. Abuso del (e nel) processo, In: 1l difficile rapporto tra giudice e legge, Napoli: Edizioni
Scientifiche Italiane, 2012, p. 117-134; CAPONI, Remo. Principio da proporcionalidade na Justica
Civil: primeiras notas sistemdticas, Revista de Processo, vol. 192, Fev/2011 (versdo digital, p. 07-08);
CORDEIRO, Antonio Menezes. Litigdncia de md-fé, abuso do direito de agdo e culpa ‘in agendo’,
Coimbra: Edi¢des Almedina, 2014, especialmente as p. 139-146; WAMBIER, Luiz Rodrigues. Abuso
do procedimento especial, Revista de Processo, vol. 204, Fev./2012 (versdo digital); e CARRADITA,
Andre Luis Santoro. Abuso de situagdes juridicas processuais no Codigo de Processo Civil, 2013, 444
f., Orientador: Antonio Carlos Marcato, Dissertagdo (mestrado), Universidade de Sdo Paulo, Faculdade
de Direito, que, as p. 417-418, elenca os seguintes requisitos para a configurag@o do abuso no processo:
a) aparéncia de legalidade do ato; b) o desvio de finalidade, para atingir escopo ilicito ou ilegitimo; c) o
eventual elemento volitivo, traduzido pela culpa ou dolo, mas apenas quando expressamente eleito pela
lei como condigéo para o abuso; d) a consequéncia do dano as partes ou a administragdo da Justiga.
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e IV (“a orientag¢do do plendrio ou do orgdo especial aos quais estiverem vincula-
dos™), os precedentes com forga vinculante podem ter por objeto controvérsias em que
o direito material € regido apenas por normas estaduais, que atinjam, por exemplo,
todo o funcionalismo publico estadual ou mesmo a generalidade dos administrados.
Levando em conta as restricdes do efeito devolutivo dos recursos aos Tribunais Su-
periores, que ndo permitem o reexame de direito local**, a ultima palavra sobre a tese
juridica, nestes casos, sera dada pelo Tribunal de Justi¢a estadual, que valera para
todos os jurisdicionados nos limites de sua competéncia.

30. Pois bem. Suponha-se que um cidaddo tenha domicilio no Estado do Rio
Grande do Sul, mas deseje, por circunstancias da vida, ajuizar demanda contra o Es-
tado do Rio de Janeiro. Se a questao juridica em que se ampara o pedido ja tiver sido
objeto de precedente vinculante desfavoravel no Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio
de Janeiro, todo esse sistema construido pelo legislador em prestigio a uniformidade
de tratamento e a seguranga juridica podera ser facilmente burlado pela mera vonta-
de do autor: podendo optar entre o foro do domicilio do réu, onde se submetera ao
precedente vinculante, € o do seu proprio domicilio, ndo alcangado pela eficacia do
precedente®’, como o art. 52, paragrafo unico, do CPC/15 agora lhe faculta, ¢ fora
de duvida que preferira o segundo. E mais: nada impedira inclusive aqueles que ja
tenham domicilio no Estado do Rio de Janeiro de o transferirem para outra unidade da
Federag@o com os olhos no mesmo artificio, apenas para escapar do insucesso que de
outra forma j4 estaria determinado.

31. Como se vé&, o campo aberto a vontade do autor, no paragrafo tnico do art.
52 do CPC/15, servira de manto a estratagema voltado a prejudicar, a um sé tempo,
tanto o interesse publico na administragdo da justiga, por impedir a pacificagdo social
e a isonomia, quanto o leque de instrumentos a servi¢o da defesa do réu, porque po-
derd ampliar ou reduzir o cabimento da via processual da reclamagdo. Considerando,
mais uma vez, que as relacdes juridicas de direito material em que toma parte a Admi-
nistracdo Publica estadual, ao contrario das entre particulares, sdo predominantemente
regidas pelo direito local, a consequéncia sera uma verdadeira institucionalizagdo do
abuso de direito no processo, em franca oposicdo ao que decorre da conjugacgdo do
principio da solidariedade (CF, art. 3°, I), do valor ético do devido processo legal (CF,
art. 5°, LIV) e do contraditério como dever de cooperacdo (CF, art. 5°, LV).

32. Por todas essas razoes, deve ser declarada a inconstitucionalidade da ex-
pressdo “domicilio do autor”, contida no paragrafo Unico do art. 52 do CPC/15. Na

3 E o que proclama a Stimula 280/STF (“Por ofensa a direito local ndo cabe recurso extraordindrio”),
aplicavel também no ambito do Superior Tribunal de Justica (v.g., AgRg no AREsp 163.407/SP, Rel.
Min. Sérgio Kukina, 1° Turma, julgado em 04/02/2016, DJe 15/02/2016).

Por certo, ndo hé relagdo de hierarquia funcional entre o Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio de Janeiro,
onde hipoteticamente firmado o precedente, e um juiz de primeiro grau que componha o Poder Judiciario
do Estado do Rio Grande do Sul, o que desautoriza o cabimento da Reclamagdo. O ponto é confirmado,
ainda, pela redacdo do art. 985, I e II, do CPC/15, que limita os efeitos do julgamento do Incidente
de Resolucdo de Demandas Repetitivas aos processos em curso “que tramitem na area de jurisdi¢do
do respectivo tribunal, inclusive aqueles que tramitem nos juizados especiais do respectivo Estado ou
regi@o” (inc. I) e aos processos futuros “que venham a tramitar no territério de competéncia do tribunal”
(inc. IT), sendo que somente nesses casos cabera reclamagéo (§1°).
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hipdtese de assim ndo se entender, pugna-se ao menos pela interpretacdo conforme a
Constitui¢do do dispositivo, para que a livre opgao pelo foro de domicilio do autor se
restrinja as comarcas inseridas nos limites territoriais do proprio Estado-membro ou
do Distrito Federal*®.

IL1.3. O foro de domicilio do réu na execucao fiscal (art. 46, § 5°)

33. As razdes expostas no tdpico anterior sdo, em grande medida, aplicaveis
também a outra regra constante do CPC/15. Trata-se do art. 46, § 5°, que delimita a
competéncia territorial para a execugdo fiscal:

“Art. 46. (...)

§ 5° A execugdo fiscal serd proposta no foro de domicilio do
réu, no de sua residéncia ou no do lugar onde for encontrado.”

34. Ao instituir essa regra especifica, na Parte Geral, para a competéncia na
execucdo fiscal, distoando do tratamento conferido & competéncia para a execugdo de
titulo extrajudicial em geral, que figura na Parte Especial (art. 781), o Codigo acabou
por minar mais uma vez as bases do pacto federativo. E que os Estados da Federagao
simplesmente terdo de ajuizar a execugao fiscal no domicilio do executado, situado,
por hipdtese, em outra unidade da Federagdo, e isso ainda que o fato gerador tenha
ocorrido nos limites do territdrio do Estado exequente.

35. Os efeitos que dai decorrem sdo graves. Além da mitiga¢do do contradito-
rio e do esvaziamento da auto-organizacdo federativa, ja expostas no tdpico anterior
e aqui inteiramente aplicaveis, a verdade ¢ que, neste art. 46, § 5°, ha ainda um com-
ponente danoso ligado a sustentabilidade financeira da Federagdo. Sendo a execugdo
fiscal o veiculo por exceléncia de satisfacdo do crédito tributario, o quadro levara a
que se potencialize a guerra fiscal, conferindo a outro Estado a tltima palavra sobre a
interpretacdo de normas tributérias de ente distinto, possivelmente até mesmo em be-
neficio préprio — na hipétese, por exemplo, de sobreposi¢do de interesses fazendarios.

36. Ora, ndo ha Federacdo que sobreviva sem sustentabilidade financeira; ao
lado da divisdo constitucional de competéncias legislativas e administrativas, a repar-
ticdo de receitas — e, evidentemente, os meios para que sejam efetivadas — reside no
proprio nucleo conceitual do pacto federativo®’. Assim, jamais poderia a lei federal, a
pretexto de disciplinar processo civil, criar regra que esvazia a efetividade da satisfa-
¢do do crédito tributario de ente federativo, submetendo-o ao alcance do interesse de
ente distinto, como faz o art. 46, § 5°, do CPC/15, ao ndo observar os limites territo-
riais do proprio ente federativo.

%O ponto ¢ refor¢ado pelo fato de o art. 52 ndo abarcar os Municipios, como entes federativos cujo
territorio ndo extravasa os limites de uma tinica Comarca, na qual t€ém sede. Pela isonomia federativa, a
mesma logica deve se aplicar aos Estados-membros e ao Distrito Federal.

37 BARROSO, Luis Roberto. Direito constitucional brasileiro: o problema da federacdo, Rio de Janeiro:
Ed. Forense, 1982, p. 77 e segs.

520 Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, (70), 2016



37. Assim, e na linha das razdes expostas no topico anterior, deve ser declarada
a inconstitucionalidade do § 5° do art. 46 do CPC/15. Na hipdtese de assim ndo se en-
tender, pugna-se ao menos pela interpretacdo conforme a Constitui¢do do dispositivo,
para que fique restrito aos limites do territorio de cada Estado-membro ou ao local de
ocorréncia do fato gerador.

I1.4. Administracao Estadual e a atribuicio para receber citacao (art. 242, § 3°)

38. Na disciplina dos atos de comunicagdo processual, o art. 242 do CPC/15,
apo6s firmar, no caput, a regra geral da pessoalidade da citagdo inicial do réu, esta-
belece em seus pardgrafos trés excegdes. Duas delas (§§ 1° e 2°) guardam intima
correspondéncia com o regime do CPC/73, em paralelo com os §§ 1° e 2° do art. 215.
A terceira (§ 3°), ao contrdrio, inova para mirar especificamente na Fazenda Publica,
estatuindo que a Administrag@o Direta e as autarquias e fundagdes de direito publico
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios serdo citadas, sempre,
perante o 6rgao de Advocacia Publica responsavel por sua representagdo judicial:

“Art. 242. A citagdo serd pessoal, podendo, no entanto, ser feita
na pessoa do representante legal ou do procurador do réu, do
executado ou do interessado.

()

§ 3° A citagdo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Municipios e de suas respectivas autarquias e fundagoes de di-
reito publico serd realizada perante o orgdo de Advocacia Pu-
blica responsdvel por sua representagdo judicial”.

39. Ao assim fazer, a verdade € que mais uma vez o CPC/15 avangou para
além do campo que lhe era dado disciplinar, interferindo diretamente na capacidade
de autoadministragdo dos demais entes federativos (CF, arts. 18 e 25).

40. Para que tenha efetiva oportunidade de se defender, a convocagdo inicial
do réu a integrar a relacdo juridica processual é cercada de muitas cautelas, pautadas
pela necessidade, fruto da garantia do contraditorio, de que os atos de comunica-
cdo processual sejam preferencialmente reais®®. Dentre elas, subsiste no sistema do
CPC/15, como ndo poderia deixar de ser, a regra geral da pessoalidade da citagdo
inicial do réu, enunciada no caput, primeira parte, do art. 242, para que se traga ao
conhecimento seguro da pessoa do demandado a pretensdo do autor e os riscos que
dela decorrem®. Esse compromisso com a efetividade do ato de citagdo pessoal do

3% GRECO, Leonardo. O principio do contraditério, In: Estudos de direito processual, Campos dos

Goytacazes: Ed. Faculdade de Direito de Campos, 2005, p. 547.

3 STF, RE n° 109.091, Rel. Min. Francisco Rezek, Segunda Turma, julgado em 27/06/1986, DJ 15-08-
1986. Do voto do Min. Relator se extrai a seguinte passagem: “Nosso Cddigo de Processo, prestigiando
velha tradi¢do, subordina ao requisito da pessoalidade o chamamento da parte no vestibulo da causa.
(...) E induvidoso que semelhante principio resultaria frustrado quando admitida a possibilidade de que
o procurador vestido pelo cidaddo com poderes meramente ordinarios viesse ao feito com qualidade
para dizé-lo citado”. As excegdes enunciadas nos §§ 1° e 2° do art. 242 so fundadas na impossibilidade
material de citagdo pessoal do réu, o que confirma a regra geral.
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réu ¢ complementado com a previsdo do art. 105 do CPC/15, que, em continuidade a
tradicdo processual brasileira, assenta que a procuracdo geral para o foro ndo acarreta
a concessao de poderes ao advogado para receber citagdo (CPC/15, Art. 105); somente
com a opgdo expressa da parte nesse sentido, no ato de constitui¢@o do patrono, € que
caberd a este figurar em seu lugar para tal fim. Sendo assim, a rigor a parte final do art.
242, ao mencionar a possibilidade de citagdo na pessoa “do procurador do réu”, so
tem valia quando combinada com o art. 105 do CPC/15, isto é, diante de ato volunta-
rio de outorga de poderes especificos pela parte ao advogado®.

41. A liberdade que inspira essa ldgica de opgdo pela outorga ou ndo de poderes
especificos ao advogado, que vale para qualquer jurisdicionado privado, vale também
para o poder publico, mas agora alimentada, a luz dos principios do direito publico, pela
ideia de autonomia administrativa. Tal como compete a uma pessoa juridica de direito
privado definir qual 6rgdo interno de sua estrutura terd poderes para receber citacdo,
também cabe esta margem de apreciagdo ao poder publico em sua estrutura interna, con-
forme melhor lhe parega, por razdes logisticas e organizacionais, a atribuicdo de com-
peténcias a tal ou qual 6rgdo em seu amago. Nesse cendrio, € até possivel, e inclusive
comum, que o ente politico escolha por desde logo deferir ao seu 6rgdo de representagdo
judicial os poderes para receber citagdo, sem reservar, por exemplo, a Chefia do Poder
Executivo tal papel; essa decisdo, porém, decorrera tdo somente do exercicio legitimo
de sua margem de autonomia administrativa, ja que, como amplamente reconhecido, os
poderes dos advogados publicos sdo dados por for¢a de lei propria de cada ente*! e nos
limites desta, e ndo por qualquer imposi¢do externa.

42. Sendo assim, ndo cabe a lei federal, a pretexto de dispor sobre direito pro-
cessual civil (CF, art. 22, I), instituir regra especifica voltada a atribui¢cdo de poderes
para receber citacdo na estrutura interna dos demais entes politicos, como faz agora
0 § 3° do art. 242. E o cendrio fica ainda mais evidente quando se tem em mira a Ad-
ministra¢do Indireta, mencionada no dispositivo em ateng¢do a autarquias e fundagdes
de direito publico. E que a medida da submissao de tais entidades a Administragdo
Direta, denominada, no contexto da descentralizacdo administrativa, de tutela, con-
trole ou supervisdo, é ditada Uinica e exclusivamente pela lei de cada ente, que pode
optar por conceder maior autonomia ou maior submissdo conforme o interesse publi-
co subjacente ao dominio em que atuara*. Sendo assim, se concedida autonomia no

9 ARAGAO, Egas Dirceu Moniz de. Comentdrios ao Codigo de Processo Civil, vol. Il — arts. 154 a 269,
Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 184-185.

4 Como afirmado, por exemplo, em STF, Al n° 673.087-AgR, Rel. Min. Roberto Barroso, Primeira Turma,
julgado em 19.n0v.2013, DJe 16-12-2013; e STF, ADI n° 2728 ED, Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal
Pleno, julgado em 19.0ut.2006, DJe 04-10-2007.

2 Como esclarece ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de direito administrativo, Rio de Janeiro:
Ed. Forense, 2012, p. 107, “como ha personalidade juridica propria, a relagdo entre a entidade central
e as entidades descentralizadas ndo ¢ de hierarquia como acontece na desconcentragdo. Entre a
Administragdo Publica direta e a Administragdo Publica indireta ha uma relagéo de tutela ou de controle,
também chamada de supervisdo pelo Decreto-Lei n. 200/67; em relagdo as concessionarias, ha o
exercicio do poder concedente. A supervisdo administrativa confere ao ente central apenas as potestades
expressamente contempladas em lei — justamente o contrario da hierarquia, em que a regra ¢ o poder
genérico de mando, excetuado apenas quando a lei resguardar o exercicio autobnomo da competéncia
do érgdo ou do agente subordinado”. No mesmo sentido, v. JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito
administrativo, Sao Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2015, p. 253 € 260-261; MOREIRA NETO, Diogo
de Figueiredo. Curso de direito administrativo, Rio de Janeiro: Ed. Forense, 2014, p. 289.
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plano local, por for¢a de lei estadual, a uma dada entidade, conferindo-lhe o perfil, por
exemplo, de uma agéncia reguladora, ndo estd ao alcance da lei federal desdizer ou
mitigar aquele atributo, nem mesmo para os fins do art. 242, § 3°, do CPC/15.

43. Deste modo, e levando em conta que uma lei federal somente ¢ apta a
dispor sobre a organizag¢do da Administracdo Publica da Unido, deve ser declarada in-
constitucional a expressao “dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios™, cons-
tante do art. 242, § 3°, do CPC/15, por ofensa a autonomia federativa.

IL.5. Concessao liminar de tutela da evidéncia fundada em precedente vin-
culante (arts. 9°, paragrafo unico, II, e 311, paragrafo iinico)

44. O Cddigo de 2015 cria um complexo sistema para reger o grande género
da denominada Tutela Provisodria, nos arts. 294 a 311 da Parte Geral. Em especial,
dessas disposi¢oes transparece uma divisdo fundamental quanto aos pressupostos
para a concessdo de providéncias em cogni¢cdo sumadria: (i) para a “Tutela de Ur-
géncia”, de natureza cautelar ou antecipada (Art. 294, paragrafo unico), faz-se ne-
cessaria a demonstragdo de “perigo de dano ou o risco ao resultado util do proces-
s0”, aliada a probabilidade do direito alegado (art. 300, caput); (ii) ja no campo da
“Tutela de Evidéncia”, regulada no art. 311, entendeu o legislador por autorizar o
deferimento “independentemente da demonstracdo de perigo de dano ou de risco ao
resultado util do processo” (caput), impulsionado pelo alto grau de probabilidade
de vitdria da parte se configurada uma das quatro hipdteses listadas em lei (incs. [ a
IV). Sob o angulo do momento, a concessdo de tutela de evidéncia ¢ excepcional-
mente admitida pelo legislador em sede liminar, antes da oitiva do réu, nos casos
dispostos no paragrafo unico do art. 311, e que guardam sintonia com a excec¢éo
ao contraditorio como audiéncia bilateral estabelecida no art. 9°, par. unico, II, da
Parte Geral. Confira-se:

“Art. 311. A tutela da evidéncia serd concedida, independente-
mente da demonstragdo de perigo de dano ou de risco ao resul-
tado util do processo, quando:

()

11 - as alegagoes de fato puderem ser comprovadas apenas do-
cumentalmente e houver tese firmada em julgamento de casos
repetitivos ou em sumula vinculante;

()

Pardgrafo uinico. Nas hipoteses dos incisos Il e 111, o juiz poderd
decidir liminarmente.

Art. 9° Ndo se proferira decisdo contra uma das partes sem que
ela seja previamente ouvida.

Pardgrafo unico. O disposto no caput ndo se aplica:

()

Il - as hipoteses de tutela da evidéncia previstas no art. 311,
incisos Il e I}
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45. A luz de tais regras, e focando no que diz respeito ao inc. II do art. 3114,
poderd o autor receber tutela desde logo, antes da oitiva do réu, se o juiz entender que,
a partir das alegacdes e provas constantes da peti¢do inicial, a tese encontra respaldo
em precedente firmado em Incidente de Resolucdo de Demandas Repetitivas ou em
Recursos Extraordinario ou Especial Repetitivos, ou, ainda, se estiver alinhada com
o teor de Sumula Vinculante. Essa posterga¢do da participagao do réu na formagao
do convencimento do juiz, que, com o perddo da coloquialidade, jd saird perdendo
antes mesmo de tomar parte na relagdo processual, por ser absolutamente desacom-
panhada de urgéncia para a concessdo da medida, representa uma violéncia contra o
nucleo essencial da garantia do contraditdrio participativo (CF, art. 5°, LV), e néo se
compadece com as balizas que a Constitui¢do da Reptblica impde a formagdo de um
processo justo.

46. Na origem mais remota da garantia do contraditdrio, ao lado da ja men-
cionada garantia de defesa técnica, figura a igual oportunidade de manifestagdo das
partes perante o julgador, fruto da paridade de tratamento imposta pela isonomia (au-
diatur et altera pars), para que ambos possam influenciar no mesmo grau a construgao
do raciocinio judicial que prevalecerd. Desse imperativo de idénticas oportunidades
de participacdo decorre o dever instrumental de comunicagdo necessariamente prévia
das partes quanto aos atos a serem praticados do processo, para que desfrutem da
mesma probabilidade de fazer valer as suas razdes na defesa de suas posi¢des subjeti-
vas. Esse € o significado da chamada oitiva ou audiéncia bilateral como componente
minimo do contraditorio participativo*, e que, como filtro legitimador da jurisdigdo
em um Estado Democratico de Direito, é imposta diretamente pela Constitui¢do da
Republica (art. 5°, LV) e meramente explicitada pela redagdo do caput do art. 9° do
CPC/15.

47. O elevado valor civilizatorio deste componente do contraditdrio somente
permite mitigacdo, na constelagdo das garantias fundamentais do processo, em casos
excepcionais, marcados pelo risco de frustragdo da propria tutela jurisdicional. Quan-
do o transcurso do tempo do processo ou mesmo o comportamento a ser adotado pelo
réu forem aptos a inviabilizar a prote¢ao judicial buscada pelo autor ou a lhe causar
grave dano, a participagcdo do demandado no contraditério pode e deve ser postergada
para o momento seguinte a concessdo de medida de apaziguamento do perigo. E o
deferimento inaudita altera parte se justifica, neste caso, como Uinico caminho a res-
guardar a efetiva protecdo do jurisdicionado inclusive diante de ameagas de lesdes a
direito (CF, art. 5°, XXXV), em uma ponderagdo de valores norteada pelo postulado

¥ Em atengdo a pertinéncia tematica que pauta a presente provocagdo do controle abstrato de
constitucionalidade, esta agdo ndo tem por objeto a concessdo liminar de tutela da evidéncia fundada no
inc. Il do art. 311, porque absolutamente alheia a esfera de interesses dos Estados-membros em juizo.
Assim, COUTURE, Eduardo J. Las garantias constitucionales del proceso civil, In: Estudios de derecho
procesal civil, Tomo I —La Constitucion y el proceso civil, Buenos Aires: Depalma, 2003, p. 35; YARSHELL,
Flavio Luiz. Curso de direito processual civil, vol. 1, Sdo Paulo: Ed. Marcial Pons, 2014, p. 116; GRECO,
Leonardo. O principio do contraditorio, In: Estudos de direito processual, Campos dos Goytacazes: Ed.
Faculdade de Direito de Campos, 2005, p. 547; e SCHENK, Leonardo Faria. Cogni¢cdo sumdria: limites
impostos pelo contraditorio no processo civil, Sdo Paulo: Ed. Saraiva, 2013, p. 181 e 183-4.
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da proporcionalidade, como de longa data assentam a teoria do processo* e a jurispru-
déncia deste e. STF*.

48. Nada disso ocorre, porém, na chamada tutela de evidéncia, regrada pelo
legislador processual justamente para casos em que se dispensa o perigo. E funda-
mental tornar claro, no ponto, que ndo ha qualquer descompasso com a Constitui¢do
no regramento sistematico da tutela de evidéncia agora previsto no Novo Codigo. Ja
de ha muito defendido em doutrina*’, o novo regime do art. 311 do CPC/15, que ecoa
também em outras searas (v.g., art. 1.012, § 4°), é uma feliz medida engendrada pelo
legislador para permitir a redistribuicdo do 6nus do tempo do processo entre autor e
réu, oportunizando que o juiz afira quem tem mais razdo, e lhe conceda desde logo
tutela, ndo s6 ao final do procedimento, em um sistema que acabava por proteger em
demasia o réu, mas também no decorrer dele, ainda que ausente a urgéncia.

49. O que ha de verdadeiramente incompativel com um processo civil demo-
cratico, ao contrario, ¢ aferir qual das partes tem mais razdo apenas ouvindo o autor,
de modo liminar, como autorizado pelo art. 311, paragrafo tnico, na referéncia ao
inc. IT do mesmo dispositivo, e pelo art. 9°, pardgrafo tnico, II, do CPC/15, sem que
antes o réu tenha o direito de também influenciar a convic¢do do juiz. Esta € a faceta
da tutela de evidéncia que ndo se compadece com a garantia do contraditdrio, porque
rompe com a fundamentalidade da audiéncia bilateral para impor ab initio um gra-
vame a esfera juridica do réu®®.

4 SCHENK, Leonardo Faria. Cogni¢do sumdria: limites impostos pelo contraditorio no
processo civil, Sdo Paulo: Ed. Saraiva, 2013, p. 189-196; GRECO, Leonardo. O principio
do contraditorio, In: Estudos de direito processual, Campos dos Goytacazes: Ed. Faculdade
de Direito de Campos, 2005, p. 547-8, ressaltando que, de regra, “contraditorio eficaz é
sempre prévio”; CIPRIANI, Franco. Il procedimento cautelare tra efficienza e garanzie,
In: 1l processo civile nello stato democratico. Saggi, Napoli: Edizione Scientifiche Italiane,
2006, p. 85-86; OLIVEIRA, Carlos Alberto Alvaro. Do formalismo no processo civil, Sao
Paulo: Ed. Saraiva, 2009, p. 141; e CABRAL, Antdnio do Passo. Principio do contraditorio,
In: Diciondrio de principios juridicos, (org.) Ricardo Lobo Torres, Eduardo Takemi Kataoka
e Flavio Galdino, Rio de Janeiro, Ed. Elsevier, 2011, p. 196.

% Nesse sentido, aplicando a logica da necessaria correlagido entre mitigacdo do contraditorio
e urgéncia para o dominio do processo administrativo, STF, ADI n° 2120, Rel. Min. Celso
de Mello, Tribunal Pleno, julgado em 16/10/2008, DJe 29.0ut.2014: “(...) A exigéncia de
observancia do devido processo legal destina-se a garantir a pessoa contra a agdo arbitraria
do Estado, colocando-a sob a imediata prote¢do da Constituicdo e das leis da Republica.
Doutrina. Precedentes. — Revela-se incompativel com o sistema de garantias processuais
instituido pela Constituicdo da Republica (CF, art. 5°, LV) o diploma normativo que,
mediante inversdo da férmula ritual e com apoio no critério da verdade sabida, culmina
por autorizar, fora do contexto das medidas meramente cautelares, a propria punigdo
antecipada do servidor publico, ainda que a este venha a ser assegurado, em momento
ulterior, o exercicio do direito de defesa. Doutrina. Precedentes™ (grifos acrescentados);
e, ainda, STF, MS 28.417-AgR, Rel. Min. Dias Toffoli, Tribunal Pleno, julgamento em 27-
2-2014, DJE de 02.abr.2014: “(...) As garantias do contraditério e da ampla defesa nédo séo
absolutas quando considerado o carater de urgéncia do pedido liminar, podendo o relator
despachar a medida antes da oitiva das partes interessadas. (...)” (grifos acrescentados).

47 E seminal, nesse terreno, a obra de FUX, Luiz. Tutela de seguranga e tutela da evidéncia, Sdo Paulo: Ed.
Saraiva, 1996.

# Rigorosamente neste sentido, GRECO, Leonardo. 4 tutela da urgéncia e a tutela da evidéncia no
Cddigo de Processo Civil de 2015, In: Desvendando o novo CPC, Porto Alegre: Livraria do Advogado
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50. E veja-se que nem mesmo o afd de promover a celeridade processual — al-
gumas vezes a qualquer preco, distanciando-se do real significado da durago razodvel
do processo (CF, art. 5°, LXXVIII) — pode servir de base valida de justificagdo a tutela
de evidéncia liminar. S6 o seria se partissemos da premissa de um nefasto processo
civil do autor®, absolutamente incompativel com a paridade de armas e a igual dig-
nidade de autor e réu como participes do contraditorio, porque fundado na presungdo
de que, diante da invocacdo de precedente vinculante pelo autor (CPC/15, art. 311,
IT), o réu ndo seria capaz de trazer em sua defesa qualquer elemento relevante para
a tomada de decisdo. Isso, porém, constitui um erro crasso. E que o réu pode e deve
ser ouvido previamente para ter a chance de influenciar a cogni¢do sumaéria do juiz
sobre: (i) a propria identificagcdo do significado do precedente, tarefa longe de singela,
sobretudo se considerada a postura ainda comum do Judiciério brasileiro de privilegiar
a redago de votos, e ndo de acorddos®’, o que obscurece a tese efetivamente acolhida
pela maioria vencedora no julgamento do precedente; (ii) a efetiva aplicabilidade do
precedente ao caso em exame, porque, uma vez identificada a ratio decidendi, somente
seu cotejo com os fatos jurigenos da causa € que permitira concluir pela subsungéo ou,
ao contrario, pela necessidade de distinguishing®', o que levou o legislador a reforgar o
dever de fundamentagdo judicial especificamente para tal fim (CPC/15, art. 489, § 1°,
V, aplicavel a tutela provisoria por forga do art. 298); e (iii) a atualidade do precedente
invocado, que nada impede ja tenha sido inclusive superado pelo Tribunal do qual

Editora, 2015, p. 129-131: “Com efeito, se o acolhimento definitivo do pedido do autor, em razao da
evidéncia do seu direito fosse concedido liminarmente, sem a prévia audiéncia do réu, essa especial
tutela da evidéncia seria irremediavelmente inconstitucional, pois somente a urgéncia, ou seja, o
perigo iminente de lesdo grave ou de dificil reparacéo a bem da vida de especial valor pode justificar
a postergagio, jamais a supressdo completa, do contraditorio ou do exercicio do direito de defesa, que
sdo garantias constitucionais cujo respeito se afigura absolutamente imperioso e inafastavel”, para
logo a seguir afirmar que a se “impde uma interpretagdo do caput e do paragrafo tinico do art. 310
[refere-se ao atual art. 311] em conformidade com o artigo 5°, inciso LV, da Constituigdo, no sentido
de que, nas hipdteses dos incisos II e I1I, a liminar autorizada depende concorrentemente da evidéncia
do direito e da caracterizagdo do perigo de lesdo grave ou de dificil reparagdo”. E, ainda, TARUFFO,
Michele. Determinacion de los hechos y contradictorio en la tutela sumaria, In: Pdginas sobre justicia
civil, Madrid: Marcial Pons, 2009, p. 280, afirmando que “si la garantia de la defensa se tomase
dworkinianamente ‘en serio’, se podria fundadamente dudar de la aceptabilidad de un procedimiento
en que el deudor fuese condenado incluso antes de saber que se ha iniciado un procedimiento en su
contra”. Vale a ressalva de que os argumentos aqui expostos no se estendem aos inc. [ e Il do paragrafo
unico do art. 9° do CPC/15, e por razdes logicas: no inc. I, relativo a tutela de urgéncia, ha perigo a
lastrear a concessdo da tutela provisoria, ao passo que, no inc. III, pertinente a acdo monitdria, a mera
apresentacdo de embargos € suficiente a suspender integralmente a eficacia do mandado monitdrio (art.
702, § 4°), de modo que a esfera juridica do réu so6 é efetivamente atingida apos decisdo em primeiro grau
fundada em cognigdo plena e exauriente em contraditdrio (art. 702, §§ 1° e 8°).

4 DINAMARCO, Candido Rangel. Instituicdes de direito processual civil, vol. 11, Sdo Paulo: Ed.

Malheiros, 2005, p. 290, repudiando tal visdo do processo para impedir que “o autor seja privilegiado

em nome de uma obcecada busca da celeridade processual”.

Conforme afirma MOREIRA, José Carlos Barbosa. Comentdrios ao Codigo de Processo Civil, vol. V,

Rio de Janeiro: Ed. Forense, 2009, p. 710, “o Supremo Tribunal Federal, o Superior Tribunal de Justica e

outros tribunais adotaram o costume de fazer consistir o acérddo, pura e simplesmente, na série de votos

proferidos pelos juizes que hajam participado do julgamento™.

1 Sobre o tema, v. SCHAUER, Frederick. Thinking like a lawyer: a new introduction to legal reasoning,
Cambridge: Harvard University Press, 2009, p. 57-60, reconhecendo que “a great deal of legal argument
involves the attempt by one side to claim that some higher court case controls the result in the instant
case, while the other side insists that there is a sufficient distinction between the two that the outcome in
the precedent case need not be the outcome in the instant case”.
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emanou (v.g. art. 986 do CPC/15), ou mesmo submetido, quando prolatado, a eventual
modulagdo temporal para a produgdo de efeitos (art. 927, §§ 3° e 4°, do CPC/15).

51. Em suma, nada justifica, quando ausente a urgéncia, que apenas o autor
tenha o direito de influenciar a convicg¢ao do juiz sobre tais passos no caminho 16gico
para a concessdo da medida, privando o réu de igual participagdo prévia; nada, absolu-
tamente nada permite concluir que, mesmo no caso do art. 311, II, do CPC/15, a defesa
seja tida como presumivelmente inconsistente. Sendo assim, esse juizo sobre “quem
aparenta ter mais razdo” no processo, a luz do art. 5°, LV, da Constitui¢do, deve ser
condicionado a0 momento posterior a participagdo do réu, logo apds a apresentacao
de defesa, repelindo-se a concessao liminar da tutela de evidéncia, ja que, repita-se
mais uma vez, sequer ha urgéncia a exigir a tutela imediata do interesse do autor. E
tanto ¢ assim que o Cddigo, ao disciplinar os poderes do relator nos Tribunais (art.
932), acertadamente restringe o provimento monocratico de recursos a um momento
claro e definido, para “depois de facultada a apresentag¢do de contrarrazdes” (inc. V),
e isso mesmo que fundado em precedentes similares aos que lastreiam o art. 311, II,
do CPC/15 (alineas ‘a’ a ‘c’), em um sinal de respeito a audiéncia bilateral na esfera
recursal lamentavelmente nao refletido no campo da tutela provisoria.

52. Assim, deve ser declarada inconstitucional a referéncia ao inciso “II” do art.
311 do CPC/15 que consta do paragrafo tinico daquele mesmo dispositivo e do art. 9°,
paragrafo Unico, II, do Codigo, dada a violagdo a garantia do contraditorio perpetrada
pela concessao /iminar de tutela de evidéncia fundada em precedente vinculante.

I1.6. Os depositos judiciais e a definicio da instituicao financeira (arts. 535,
§3° 11, e 840, 1)

53. Ao regrar, nos arts. 535, § 3° 11, e 840, I, a execugdo de pagar quantia certa
contra a Fazenda Publica e a execugdo de titulo extrajudicial de modo geral, o CPC/15
impde, no primeiro caso, que os depositos para pagamento de requisi¢des de pequeno
valor sejam feitos em “banco oficial”, e, no segundo, que o objeto da penhora, quando
consistir em dinheiro, papéis de crédito e pedras ou metais preciosos, seja depositado
“no Banco do Brasil, na Caixa Econdmica Federal ou em banco do qual o Estado ou
o Distrito Federal possua mais da metade do capital social integralizado”. Confira-se:

“Art. 535. A Fazenda Publica serd intimada na pessoa de seu
representante judicial, por carga, remessa ou meio eletronico,
para, querendo, no prazo de 30 (trinta) dias e nos proprios au-
tos, impugnar a execugdo, podendo arguir:

()

§3° Ndo impugnada a execugdo ou rejeitadas as arguigdes da
executada:

()

Il - por ordem do juiz, dirigida a autoridade na pessoa de
quem o ente publico foi citado para o processo, o pagamento
de obrigagdo de pequeno valor serd realizado no prazo de 2
(dois) meses contado da entrega da requisi¢do, mediante depo-
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sito na agéncia de banco oficial mais proxima da residéncia do
exequente.

Art. 840. Serdo preferencialmente depositados:

I - as quantias em dinheiro, os papéis de crédito e as pedras e
os metais preciosos, no Banco do Brasil, na Caixa Econémica
Federal ou em banco do qual o Estado ou o Distrito Federal
possua mais da metade do capital social integralizado, ou, na
falta desses estabelecimentos, em qualquer institui¢do de crédi-
to designada pelo juiz, (...)".

54. As duas regras, porém, ao abarcarem indistintamente tais atos quando pra-
ticados na Justica Federal ou na Justica Estadual, atentam contra a autonomia que
decorre do pacto federativo (CF, art. 18), ja que, mais uma vez, ndo ¢ dado a lei federal
restringir a margem de escolha do Estado-membro da instituicdo financeira a qual se
atribuira este encargo no ambito de sua Justica.

55. De inicio, € de se destacar que ndo estdo em jogo, nesta sede, as chama-
das “disponibilidades de caixa” dos entes publicos, cujos depdsitos sdo regrados pela
norma do art. 164, § 3°, da Constitui¢do. SO se enquadram nessa categoria, a rigor, os
recursos e bens de titularidade do ente publico, para seu livre uso*, e ndo, como na hi-
pdtese, recursos de terceiros apenas depositados em juizo, isto €, o credor na execugdo
contra a Fazenda Publica e uma das partes no processo de execugao entre particulares.

56. Inexistindo, assim, regra constitucional impositiva, jamais poderia o legis-
lador federal ter determinado que, mesmo quanto a Justica Estadual, tais depdsitos se-
jam necessariamente realizados em bancos estatais ou controlados pelo poder publico,
como impdem os arts. 535, § 3° 1II, e 840, I, do CPC/15 como regra geral. No cendrio
de progressivas desestatizagdes e privatizagdes que marcaram a economia brasileira
desde a entrada em vigor da Constituigdo de 1988, sequer cabe inclusive conjecturar
que tais institui¢oes publicas seriam dotadas de maior solidez e seguranga, e que assim
obteriam uma espécie de reserva de mercado frente a outros agentes financeiros neste
segmento, diametralmente contraria aos principios que regem a ordem econdmica na
Constitui¢do, em especial a livre concorréncia (CF, art. 170, IV).

57. Sendo assim, impde-se reconhecer a cada Estado-membro o exercicio de
sua autonomia administrativa, para realizar a escolha de qual entidade financeira sera
responsavel pela administragdo e gestdo dos depdsitos judiciais atrelados a sua Justi-

2 Nesse sentido, STF, Rcl n® 3872-AgR, Rel. Min. Marco Aurélio, Rel. p/ Acorddo Min.
Carlos Velloso, Tribunal Pleno, julgado em 14.dez.2005, DJ 12.mai.2006, frisando o
voto do e. Min. Cezar Peluso que “disponibilidade de caixa é conceito técnico contabil
e, evidentemente, ndo se confunde com verbas que, segundo os registros contabeis, sdo
predestinadas e postas a disposi¢do de terceiros”; e STF, RE n° 444.056, Rel. Min. Carlos
Velloso, Decisdo Monocratica, DJU 17.0ut.2005, assentando que “disponibilidade de
caixa se traduz nos valores pecuniarios de propriedade do ente da federagdo”. A mesma
linha pautou, quanto ao ponto, o julgamento da ADIN-MC 3578-DF, Rel. Min. Sepulveda
Pertence, DJU 24.fev.2006, conforme transparece do voto do em. Min. Nelson Jobim.
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ca, evidentemente conduzida em procedimento seletivo segundo o regime de direito
administrativo, norteado pelos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia (CF, art. 37).

58. Por isso, preservando-se o espago de autonomia dos Estados-membros,
deve-se conferir interpretacdo conforme a Constitui¢do a expressdo “banco oficial”,
contida no art. 535, § 3° II, do CPC/15, que, em relagdo a Justica Estadual, ape-
nas pode significar a institui¢@o financeira que tenha sido validamente escolhida em
procedimento seletivo publico pela respectiva entidade federativa. E, em relagdo ao
art. 840, I, deve ser declarada a inconstitucionalidade da expressdo “banco do qual o
Estado ou o Distrito Federal possua mais da metade do capital social integralizado”,
conferindo-se interpretacdo conforme a Constituicdo, por sua vez, a expressao “no
Banco do Brasil, na Caixa Econdmica Federal”, para que vincule apenas a Unido e os
depositos realizados no ambito da Justi¢a Federal.

IL.7. Vinculacio da Administracdo Publica para a “efetiva aplicacido” de
tese firmada em julgamento de casos repetitivos (arts. 985, § 2°, e
1.040, IV)

59. O tratamento da litigiosidade repetitiva, no CPC/15, € viabilizado essen-
cialmente por dois institutos: o Incidente de Resolug¢do de Demandas Repetitivas (arts.
976 e segs.) e o julgamento de Recursos Especial e Extraordinario Repetitivos (arts.
1.036 e segs.), que, reunidos, formam o denominado microssistema de casos repetiti-
vos (art. 928). O regime legal conferido a essas técnicas de acelera¢do da formacao de
precedentes € consideravelmente complexo, guiado por duas vertentes: (i) fixar, em
um processo-modelo ou padrao, a tese juridica que resolvera a multiplicidade de casos
similares, e (ii) preservar a publicidade e a abertura a participagdo dos atingidos na
formacdo da decisdo, seja diretamente ou por entidades representativas (v.g., art. 983
e 1.038). Ao final, os efeitos da decisdo no IRDR e nos Recursos Repetitivos sdo disci-
plinados, respectivamente, pelos arts. 985 e 1.040, que, além de imporem a necessaria
aplicacdo da tese firmada aos processos presentes e futuros, prevéem regras especifi-
cas de comunicacdo do resultado do julgamento a érgdos e entidades administrativas,
no campo dos servigos publicos e atividades reguladas. Confira-se:

“Art. 985. Julgado o incidente, a tese juridica serd aplicada:
()

§ 2° Se o incidente tiver por objeto questdo relativa a prestagdo
de servigo concedido, permitido ou autorizado, o resultado do
Jjulgamento sera comunicado ao orgdo, ao ente ou a agéncia
reguladora competente para fiscalizagdo da efetiva aplicagdo,
por parte dos entes sujeitos a regulagdo, da tese adotada’.

“Art. 1.040. Publicado o acorddo paradigma:
()

1V - se os recursos versarem sobre questdo relativa a prestagdo
de servico publico objeto de concessdo, permissdo ou autoriza-
¢do, o resultado do julgamento serd comunicado ao drgdo, ao

Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, (70), 2016 529



ente ou a agéncia reguladora competente para fiscaliza¢do da
efetiva aplicagdo, por parte dos entes sujeitos a regulagdo, da
tese adotada’.

60. Primeiramente, os dispositivos estabelecem uma vinculacio absoluta-
mente inconstitucional. O Cddigo de Processo Civil ndo estd amparado por qualquer
autorizagdo constitucional nesse sentido, como bem ressalta Nelson Nery Junior, em
seus Comentarios ao Novo CPC, em nota ao art. 985:

“2. Vinculagdo inconstitucional. Sem autorizagdo expressa da
Constituigdo ndo pode haver decisdo judicial que vincule outros
orgdos do Poder Judicidrio, bem como particulares. Segundo o
sistema constitucional brasileiro, somente vinculam as decisdes
do STF em controle abstrato de constitucionalidade das leis e

atos normativos (CF 102 § 2°) e as sumulas vinculantes do mes-
mo STF (CF 103 caput)”.>

61. Além disso, as regras contidas nos arts. 985, § 2°, e 1.040, IV, do CPC/15,
porém, ao preverem a vinculag¢do direta e automdtica da Fazenda “para fiscalizagdo
da efetiva aplicacdo, por parte dos entes sujeitos a regulagdo, da tese adotada”, aten-
tam contra o devido processo legal (CF, art. 5°, LIV) e a garantia do contraditério
(CF, art. 5° LV), ja que subjuga a posi¢do de quem ndo tomou parte na técnica de
julgamento.

62. A privagdo de direitos por decisdo judicial, em um Estado Democratico
de Direito, s6 se faz legitima quando franqueada ao atingido a efetiva oportunidade
de participagdo na sua formacdo. Essa é a razdo da construgdo tedrica dos limites
subjetivos da coisa julgada (CF, art. 5°, XXXVI), agora contemplados no art. 506 do
CPC/15 e inspirados na garantia do contraditério, porque a imutabilidade que dela
decorre € um reflexo do direito de influéncia exercidos por autor e réu, na defesa de
suas posi¢des subjetivas®. E bem verdade que, pela complexidade que marca a vida
em sociedade, entende-se que terceiros ndo podem se furtar a reconhecer a sentenga
prolatada entre autor e réu como um ato imperativo do Estado, no que se convencio-
nou chamar de eficdcia natural da sentenga®; dai, porém, ndo decorre imutabilidade,

33 JUNIOR, Nelson Nery. Comentdrios ao Codigo de Processo Civil - Novo CPC - LEI 13.105/2015, S&o
Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2016, Nota ao art. 985, p. 1.975.

TALAMINI, Eduardo. Partes, terceiros e coisa julgada (os limites subjetivos da coisa julgada), In:
Aspectos polémicos sobre os terceiros no Processo Civil e assuntos afins, Fredie Didier Jr. e Teresa
Arruda Alvim Wambier (coord.), Sdo Paulo: Ed. RT, 2004, p. 201; TUCCI, José Rogério Cruz e. Limites
subjetivos da eficdcia da sentenga e da coisa julgada civil, Sao Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 20006,
p. 106 e segs.; e CABRAL, Antonio do Passo. Principio do contraditorio, In: Diciondrio de principios
juridicos, (org.) Ricardo Lobo Torres, Eduardo Takemi Kataoka e Flavio Galdino, Rio de Janeiro, Ed.
Elsevier, 2011, p. 197.

A teoria € fruto da classica obra de LIEBMAN, Enrico Tullio. Eficdcia e autoridade da sentenga e
outros escritos sobre a coisa julgada, tradugdo de Alfredo Buzaid e Benvindo Aires, tradugdo dos textos
posteriores a edicdo de 1945 com notas relativos ao direito brasileiro vigente de Ada Pellegrini Grinover,
Rio de Janeiro: ed. Forense, 2007, p. 121 e segs.
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que remanesce limitada as partes, ja que tais terceiros, sofrendo prejuizos juridicos em
sua esfera subjetiva, ndo ficam impedidos de rediscutir o contetido da decisdo, com o
necessario acesso ao meio judicial que lhes assegure a ampla oportunidade de defesa
do gozo de seus direitos*®.

63. Basta aplicar tais premissas aos arts. 985, § 2°, e 1.040, IV, do CPC/15
para que se perceba que a vinculacdo ali imposta a Fazenda, que deve se curvar a
tese em sua atividade administrativa e replica-la para os agentes no setor regulado,
ndo se harmoniza com as bases de um processo justo. Como premissa, ndo se pode
ignorar que a regulacdo a cargo da Fazenda Publica, desempenhada por 6rgdos ou
entidades especificamente criadas para este fim, tem por objetivo conformar do-
minios econdmicos ou sociais a diretrizes impostas pelo interesse publico’’. Tais
fung¢des sdo desempenhadas por agentes publicos dotados de batismo democratico
ou de expertise técnica, que lhes assegura uma especial condi¢do para interferir em
setores de alta complexidade e para canalizar e conciliar a voz de diferentes forgas
sociais. Sendo assim, € claro que ha um interesse juridico relevante da Adminis-
tracdo Publica em preservar e manter a regulacdo que reputa adequada, a luz do
interesse publico, ao setor regulado. Por exemplo, a freqiiéncia de circulagdo e o
trajeto percorrido por transportes publicos intermunicipais €, por certo, um compo-
nente sensivel deste servigo publico, fruto de uma dificil equag@o que busca atender
o interesse dos usuarios e, a0 mesmo tempo, conter a pressdo inevitavel dos custos
econdmicos de alteragdes ampliativas, com a conseqiiente majoragdo da tarifa ou o
aporte de recursos publicos que seriam destinados a outros fins. Assim, sera que, a
luz dos arts. 985, § 2°, e 1.040, IV, do CPC/15, se decidida a matéria, por exemplo,
em eventual Incidente de Resolugdo de Demandas Repetitivas de que foram partes
apenas a concessionaria e os usuarios, o ente regulador, apesar de ndo ter participa-
do da formagao do julgamento e de ndo reputar aquela como a mais adequada dis-
ciplina da atividade, tera, ainda assim, de vigiar e punir todos os agentes sujeitos a

¢ TALAMINI, Eduardo. Partes, terceiros e coisa julgada (os limites subjetivos da coisa julgada), In:
Aspectos polémicos sobre os terceiros no Processo Civil e assuntos afins, Fredie Didier Jr. e Teresa Arruda
Alvim Wambier (coord.), Sdo Paulo: Ed. RT, 2004, p. 204-205, submetida a oportunidade de revisdo,
evidentemente, as condi¢des da agio de legitimidade ad causam e do interesse de agir. Enfaticamente
nesse sentido, v. GRECO, [nstitui¢des de processo civil, Vol. 11, Rio de Janeiro: Ed. Forense, 2010,
p. 383-384, frisando que “As distingdes promovidas por Liebman continuam a influenciar a doutrina
processual, mas se impde complementa-la para assegurar a mais ampla protecéo do interesse do terceiro.
Na medida em que a decisdo judicial atinge a eficacia do direito de outrem, alheio ao processo em que
foi proferida, no seu contetido concreto e essencial, este terceiro deve dispor de algum meio juridico
para defender a continuidade do gozo do seu direito, com esse mesmo contetido, em face de uma decisdo
que, num processo em que ele ndo foi ouvido, o privou desse gozo. (...) A doutrina de Liebman tem
influenciado a jurisprudéncia brasileira no sentido de, diferenciando a eficdcia natural da sentenga da
autoridade da coisa julgada, conformar-se com a perda de direitos de terceiros por for¢a de decisdes
judiciais, em manifesta violagdo das ja referidas garantias constitucionais do contraditério, da ampla
defesa e do devido processo legal. Sob o pretexto de trata-se da eficacia natural da sentenga, que atinge
a todos, 0 que ndo se nega, muitos direitos de terceiros podem ser atingidos, esvaziados ou tornados
ineficazes por decisdes em processos alheios™.

ARAGAO, Alexandre dos Santos de. Agéncias reguladoras e a evolugdo do direito administrativo
econdmico, Rio de Janeiro: Ed. Forense, 2009, p. 22 e segs., que, apos destacar que a regulagdo se
desdobra em multiplas facetas, como a edigdo de normas infralegais que contribuem para a densificagéo
de parametros de conduta, a resolug@o de conflitos entre os agentes regulados e a aplicag@o de sanc¢des
administrativas, assevera que o fendmeno comumente abarca os setores de monopolios, a regulagéo para
a livre concorréncia e a regulagéo dos servigos publicos.
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regulagdo que agirem de outro modo? Evidente que ndo, e ¢ por for¢a da Constitui¢do
que essa conclusdo se impde.

64. Em primeiro lugar, € francamente inconstitucional qualquer interpretagdo
que confira a tais regras o significado da imutabilidade inerente a coisa julgada mate-
rial. Com efeito, nada hé que restrinja a “comunicagdo” para fiscalizagdo da aplicagdo
da tese, na seara administrativa, apenas aos casos em que a Fazenda tenha sido parte
no Incidente de Resolu¢do de Demandas Repetitivas ou no procedimento de julga-
mento de Recursos Repetitivos. Muito ao contrario, a rigor o Cdodigo de 2015 sequer
confere legitimidade ativa a Fazenda Publica para instaurar o IRDR, conforme enu-
meracdo do art. 977, de modo que s6 o podera fazer quando figurar em um dos polos
da demanda relativa a tese. E nem mesmo a possibilidade de intervencdo na qualidade
de amicus curiae seria causa suficiente a extensio da imutabilidade, dadas as notorias
restricdes de prerrogativas processuais a que se submete esse terceiro interveniente,
incomparaveis com os poderes das partes, impedindo o amplo exercicio do contradi-
torio que orienta os limites subjetivos da coisa julgada material®®.

65. Em segundo lugar, mesmo que tratada tal comunicagdo como uma espécie
de institucionalizag¢do da eficdcia natural da decisdo por disposicdo legal, o que se vé
¢ que, quando inserida no sistema geral do CPC/15, simplesmente ndo ha meio efetivo
posterior deixado a disposi¢do da Fazenda para rediscutir o acerto da tese juridica que
atinge sua esfera juridica, negando-lhe o devido processo legal. Se julgado o Incidente
de Resolucdo de Demandas Repetitivas por Tribunal de Justica, a via estreita dos re-
cursos aos Tribunais Superiores, sem margem para aprecia¢do de direito local, jamais
poderia ser tida como suficiente para o amplo desempenho do contraditério pela Fa-
zenda. Tratando-se, por sua vez, de tese firmada em Recurso Repetitivo, a oportunida-
de de impugnagdo recursal posterior, sob o angulo pratico, ¢ reduzidissima, se julgado
pelo STJ, ou simplesmente inexistente, se julgado por este e. STF. Por fim, mesmo a
porta supostamente deixada em aberto para a defesa em agdo autbnoma por provoca-
cdo da Fazenda, como lhe assegura o art. 5°, XXXV, da Constituicdo da Republica,
perde qualquer valor em termos de efetividade, j& que submetidos todos os demais
orgdos do Poder Judiciario a necessaria “observancia” (CPC/15, art. 927, caput), que
traduz cogente vinculagdo (v.g., arts. 485, § 1°, VI, e 985, II), da tese entdo firmada.

66. Assim, por ndo se harmonizarem com as garantias do contraditorio e do
devido processo legal por nenhum angulo, devem ser declarados inconstitucionais os
arts. 985, § 2°, e 1.040, IV, do CPC/15. Subsidiariamente, pugna-se pela declaracdo de
inconstitucionalidade da expressdo “para fiscalizagdo da efetiva aplicacdo, por parte
dos entes sujeitos a regulagdo, da tese adotada”, constante de ambos os dispositi-
vos, atribuindo-se ao texto remanescente dos enunciados interpretagdo conforme a
Constitui¢do para retirar qualquer grau de cogéncia e imperatividade & comunicacao

Expressamente rejeitando a extensdo da coisa julgada material ao amicus curiae, v. TALAMINI,
Eduardo. Comentdrios ao art. 138, In: Breves comentdrios ao Novo Codigo de Processo Civil, Teresa
Arruda Alvim Wambier, Fredie Didier Jr., Eduardo Talamini e Bruno Dantas (coord.), Sao Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 2015, p. 445.
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dirigida ao ente regulador, quando nédo tenha figurado como parte no procedimento de
formagdo do precedente.

I1.8. Repercussao geral presumida quando declarada inconstitucional lei
federal (art. 1.035, § 3°, III)

67. Por fim, o ultimo tdpico desta acdo direta diz respeito ao regramento da
repercussdo geral no CPC/15, requisito de admissibilidade do recurso extraordinario
introduzido na ordem constitucional pela EC 45/04. Desenvolvendo-lhe o regime, o
Novo Cdédigo, no art. 1.035, apds enunciar a fungo do instituto (caput) e balizar sua
apreciagdo quanto ao contetido (§ 1°) e a forma (§ 2°), elenca hipoteses em que a pre-
senga de repercussdo geral € presumida, dispensando a aferi¢do casuistica, conforme
os incisos que compdem o § 3°. De parte os incs. I, que repete a previsdo do § 3° do
art. 543-A do CPC/73, e I, revogado pela recente Lei n® 13.256/16, inova o legislador
agora ao contemplar a hipotese do inc. III, que afastard o exame daquele requisito de
admissibilidade sempre que o acorddo recorrido houver pronunciado a inconstitucio-
nalidade “de tratado ou de lei federal”. Eis a redag@o do dispositivo:

“Art. 1.035. O Supremo Tribunal Federal, em decisdo irrecorri-
vel, ndo conhecerd do recurso extraordindrio quando a questdo
constitucional nele versada ndo tiver repercussdo geral, nos ter-
mos deste artigo.

(...

§ 3° Haverd repercussdo geral sempre que o recurso impugnar
acorddo que: (...)

111 - tenha reconhecido a inconstitucionalidade de tratado ou
de lei federal, nos termos do art. 97 da Constitui¢do Federal”.

68. Como se vé, a regra facilita o acesso a este e. STF, pela via recursal, quan-
do em pauta atos normativos federais, que passam a gozar de um canal de protegdo
judicial refor¢cado frente a decisdes que lhes reputem invalidos. Ao assim dispor em
atencdo apenas a seus proprios atos, sem estender o mesmo regime protetivo as leis
estaduais, o que fez o legislador federal foi instituir indevida preferéncia federativa
(CF, art. 19, III), em abuso de poder legislativo no exercicio da competéncia do art.
22, 1, da Constitui¢do que acaba por romper com o dever de lealdade federativa.

69. O pacto federativo, antes de tudo, significa um projeto a unir os entes que
o compdem em torno da realizacdo, pela Republica Federativa do Brasil, dos obje-
tivos fundamentais elencados no art. 3° da Constituicdo. Como um projeto coletivo,
os entes politicos central e periféricos que nele se inserem, mesmo que no espacgo
demarcado de suas competéncias legislativas e administrativas proprias, ndo podem e
ndo devem agir em absoluto desprezo aos interesses legitimos dos demais centros de
poder que compdem a Federagdo. Todos, como participes de boa-f¢é, devem se guiar
por um imperativo de mutuo reconhecimento na realizacdo do bem comum, de forma
harmonica e coordenada, para que a unidade que ainda subsiste na Federagao ndo se
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esfacele na diversidade. Esse € o conteudo juridico do denominado dever de lealdade
federativa®, que, dentre diversas outras manifestagdes, orienta teleologicamente o art.
19, 111, parte final, da Constitui¢do, ao vedar que Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios criem “preferéncias entre si”, no que se convencionou chamar de parida-
de federativa®.

70. O art. 1.035, § 3°, III, do CPC/15, sob esse angulo, pode ser visto como um
exemplo emblematico de indevida preferéncia federativa, que rompe com qualquer
compromisso de lealdade na Federagdo. Por certo, a Unido detém competéncia priva-
tiva para legislar sobre direito processual civil, a luz do art. 22, I, da Constitui¢do da
Republica. Isso, porém, ndo lhe autoriza a criar regime processual voltado a proteger
unica e exclusiva seus interesses, ndo extensivel as demais esferas politicas em igual-
dade de condigdes. Com efeito, a luz da nova regra legal, quando houver declaragdo
de inconstitucionalidade de lei no acorddo impugnado por recurso extraordinario,
dois regimes diversos de admissibilidade serdo aplicaveis, conforme a natureza do
ato normativo em jogo: (i) se lei federal, a repercussdo geral serd presumida; (ii) se lei
estadual, distrital ou municipal, o exame do mérito s ocorrera se, além de superados
os demais requisitos de admissibilidade, for constatada a existéncia de “questdes re-
levantes do ponto de vista econdmico, politico, social ou juridico que ultrapassem os
interesses subjetivos do processo” (art. 1.035, § 1°).

71. O que resulta deste novo regime €, em outras palavras, um tratamento
mais intenso conferido a defesa judicial dos atos normativos federais, facilitando o
acesso ao reexame pela Corte Suprema contra decisdes que os reputem invalidos,
ao mesmo tempo em que se relegam os atos normativos estaduais em idénticas
condi¢des a uma via mais custosa e ardua para alcangar igual fim. Uma preferéncia
federativa, portanto, e criada apesar de o art. 97 da Constitui¢do da Republica ndo
atribuir qualquer relevancia a esfera da qual emana o ato para a chamada “clausula
de reserva de plenario”. Assim, tolerar que essa mais-valia aos atos federais seja
concedida pela Unido a pretexto de disciplinar direito processual, além de chancelar
o abuso de poder legislativo®!, seria romper com o espirito que alimenta o projeto

%% Sobre o ponto, com referéncias a constru¢do do conceito operada pelo Tribunal Constitucional
Federal alemdo, v. BARROSO, Luis Roberto. Federalismo, lealdade e petrdleo, ainda uma vez:
inconstitucionalidade da supressdo das participagdes especiais devidas aos Estados. Interpretagdo
conforme a Constitui¢do do art. 5° da Lei n° 12.276/2010, Revista de Direito da Procuradoria Geral,
Edigdo Especial — Royalties do Petroleo, Rio de Janeiro: Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro,
2013, p. 232-237, fazendo alusio ao voto do Min. Gilmar Mendes no precedente STF, Pet n® 3.388/RR,
Rel. Min. Carlos Britto, Tribunal Pleno, DJ 25.set.2009; e KOMMERS, Donald. The constitutional
Jurisprudence of the Federal Republic of Germany, Durham and London: Duke University Press, 1997,
p. 69-75.

% SILVA, Jos¢ Afonso da. Curso de direito constitucional positivo, Sdo Paulo: Malheiros,

2004, p. 474.

TACITO, Caio. O desvio de poder no controle dos atos administrativos, legislativos e jurisdicionais,

Revista de direito administrativo, n. 228, abr./jun. 2002, p. 8, para quem o abuso de poder legislativo

“é vicio especial de inconstitucionalidade da lei pelo divorcio entre o enderego real da norma atributiva

da competéncia e o uso ilicito que a coloca a servigo de interesse incompativel com a sua legitima

destinag@0”. No mesmo sentido, STF, ADI 2667-MC, Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, julgado
em 19.jun.2002, DJ 12-03-2004: “(...) APLICABILIDADE DA TEORIA DO DESVIO DE PODER

AO PLANO DAS ATIVIDADES NORMATIVAS DO ESTADO. - A teoria do desvio de poder, quando
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de um federalismo de cooperagdo, deturpando-lhe a logica para a dissimulagdo e a
deslealdade.

72. Por essas razdes, deve ser declarado inconstitucional o adjetivo “federal”
constante do art. 1.035, § 3°, III, do CPC/15, estendendo idéntico tratamento proces-
sual também aos atos normativos dos demais entes politicos.

ITI. Da medida cautelar

73. O Coédigo de Processo Civil de 2015 mudara substancialmente a forma
de prestar jurisdi¢do no Brasil. O nucleo de identidade deste novo sistema, vale mais
uma vez ressaltar, ndo pode e ndo serd atingido pelas providéncias requeridas nesta
acdo direta, porque inspirado nos mais virtuosos propoésitos de aproximar ainda mais
o processo civil aos valores democraticos e as garantias fundamentais. Para que isso
seja feito sem transgredir a moldura demarcada pela Constitui¢cdo, porém, as inconsti-
tucionalidades aqui suscitadas devem ser prontamente expurgadas do CPC/15, porque
em desalinho com a espinha dorsal que lhe confere unidade. Impde-se, assim, o de-
ferimento de medida cautelar para o fim de suspender imediatamente os dispositivos
impugnados ou lhes conceder interpretagdo conforme a Constitui¢do, nos termos do
art. 10 da Lei n® 9.868/99, dada a plena satisfacdo dos requisitos legais.

74. As inconstitucionalidades apontadas ao longo da presente peca agridem
valores fundamentais albergados pela Constitui¢do da Republica. De um lado, nos
arts. 15, 46, § 5°, 52, 242, § 3°, 535, § 3° 11, 840, I, e 1.035, § 3°, III, do Cddigo de
Processo Civil de 2015, o legislador federal incorreu em violagdo a componentes
essenciais do pacto federativo, retratados nas competéncias legislativas dos Estados-
-membros, em seus poderes de auto-organizagdo e autoadministragdo ou mesmo na
vedagdo a criagdo de preferéncias federativas. Ja nos arts. 9°, paragrafo tnico, II, 311,
paragrafo unico, 985, § 2°, e 1.040, IV, do mesmo diploma, e também no referido art.
52, paragrafo unico, foram desrespeitadas as garantias fundamentais do processo que
balizam o devido processo legal, em especial a garantia do contraditorio participati-
vo. Dai decorre a plausibilidade das teses juridicas aqui sustentadas, pois claramente
transgredidos os limites em que cabia ao legislador ordinario atuar.

75. Por sua vez, € mais do que claro o perigo na demora. A entrada em vigor
do Novo Cdédigo denota o qudo irreparaveis e graves serdo os danos que advirdo
da producdo dos efeitos dos dispositivos impugnados. E isso vale inclusive para os
processos ainda em curso, que igualmente sofrerdo os impactos das inconstitucionali-
dades aqui argiiidas, em decorréncia da teoria do isolamento dos atos processuais que
norteia o direito processual intertemporal (CPC/15, arts. 14 e 1.046). Como resultado,
o prejuizo incalculavel se configurard, a rigor, ao interesse publico defendido em ju-
izo pelo qual Fazenda Publica estadual cabe zelar, na medida em que submetida, em

aplicada ao plano das atividades legislativas, permite que se contenham eventuais excessos decorrentes
do exercicio imoderado e arbitrario da competéncia institucional outorgada ao Poder Publico, pois o
Estado ndo pode, no desempenho de suas atribuigdes, dar causa a instauragdo de situagdes normativas
que comprometam e afetem os fins que regem a pratica da funggo de legislar. (...)".

Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, (70), 2016 535



todos os processos em que figure como parte, a regras que lhe suprimem as garantias
fundamentais do processo e a parcela de sua autonomia federativa.

IV. Conclusao e Pedidos

76. Apos prestadas as informagdes pela Presidéncia da Republica e Congres-

so Nacional, na qualidade de autoridades das quais emanou a lei impugnada (Lei n°
9.868/99, art. 6°), e ouvidas, na sequéncia, a Advocacia-Geral da Unido e a Procura-
doria-Geral da Republica (Lei n°® 9.868/99, art. 8°), pede o autor seja(m):

536

(i) dada interpretagdo conforme a Constitui¢do a expressdo “pro-
cessos administrativos”, constante do art. 15 do CPC/15, para res-
tringir sua incidéncia a orbita federal;

(ii) declarada a inconstitucionalidade da expressdo “domicilio do
autor”, contida no paragrafo unico do art. 52 do CPC/15, ou, sub-
sidiariamente, seja a ela atribuida interpretagdo conforme a Cons-
tituigcdo para que a livre opcao pelo foro de domicilio do autor se
restrinja as comarcas inseridas nos limites territoriais do Estado-
-membro ou do Distrito Federal réu;

(iii) declarada a inconstitucionalidade do art. 46, § 5°, do CPC/15,
ou, subsidiariamente, seja a ele atribuida interpretagdo conforme
a Constitui¢do para que fique restrito aos limites do territorio de
cada Estado-membro ou ao local de ocorréncia do fato gerador;

(iv) declarada a inconstitucionalidade da expressao “dos Estados,
do Distrito Federal, dos Municipios”, que figura no art. 242, § 3°,
do CPC/15;

(v) declaradas inconstitucionais as referéncias ao inciso “II” do
art. 311 do CPC/15, que constam do pardgrafo unico daquele mes-
mo dispositivo e do art. 9°, paragrafo unico, II, do Cdédigo;

(vi) dada interpretacdo conforme a Constituigdo a expressao “ban-
co oficial”, contida no art. 535, § 3°, I, do CPC/15, que, em relagdo
a Justica Estadual, apenas pode significar a institui¢do financeira
que tenha sido validamente escolhida em procedimento seletivo
publico pela respectiva entidade federativa, e, em relacdo ao art.
840, I, declarada a inconstitucionalidade da expressdo “banco do
qual o Estado ou o Distrito Federal possua mais da metade do ca-
pital social integralizado”, conferindo-se interpretacdo conforme
a Constituigdo, por sua vez, a expressao “no Banco do Brasil, na
Caixa Economica Federal”, para que vincule apenas a Unido e os
depositos realizados no &mbito da Justi¢a Federal;

(vii) declarados inconstitucionais os arts. 985, § 2°, e 1.040, IV, do
CPC/15. Subsidiariamente, pugna-se pela declaragdo de incons-
titucionalidade da expressdo “para fiscalizacdo da efetiva aplica-
¢do, por parte dos entes sujeitos a regulagdo, da tese adotada”,
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constante de ambos o dispositivos, atribuindo-se ao texto rema-
nescente dos enunciados interpretacdo conforme a Constituicdo
para retirar qualquer grau de cogéncia e imperatividade a comuni-
cacdo dirigida ao ente regulador, quando ndo tenha figurado como
parte no procedimento de formagdo do precedente; e

(viii) declarada a inconstitucionalidade do adjetivo “federal”, que
consta do art. 1.035, § 3°, III, do CPC/15.

Pede deferimento.

Do Rio de Janeiro para Brasilia, 18 de margo de 2016.

Luiz FERNANDO DE SOUZA
GOVERNADOR DO ESTADO DO R10 DE JANEIRO

Lucia LEA GUIMARAES TAVARES
PROCURADORA-GERAL DO ESTADO
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