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1. Um Novo Cédigo, Para um Novo Modelo de Justica

O Novo Cédigo de Processo Civil (Lei n° 13.105/15) ¢ uma conquista da
democracia. A sociedade brasileira passou, nos dominios politico, econdmico,
tecnologico e demografico, por profundas mudangas desde a década de 1970. A
dindmica dessas transformacdes, que incluem o advento de uma nova Constitui¢do
da Republica, impulsionou o legislador a promover sucessivas reformas no sistema
do Codigo de 1973, especialmente a contar da década de 1990, guiadas pelo virtuoso
proposito de realinhar o método estatal de solugdo de conflitos a novos anseios. De
parte os avangos obtidos, e foram muitos', um pernicioso efeito colateral daf adveio: a
progressiva descaracterizagdo da identidade e da coeréncia interna do Cédigo Buzaid.
Era preciso abrir caminho para a refundagéo do sistema em seu todo®.

Simbolicamente, o Cddigo de 2015 é o primeiro Codigo de Processo Civil
brasileiro a ser gestado inteiramente em tempos democraticos. O viés pluralista
deu a tonica de todos os passos percorridos na tramitacdo legislativa, a comecar
pelos trabalhos da Comissdo de Juristas encarregada da elaboragdo do Anteprojeto,
presidida pelo professor e Ministro Luiz Fux, instituida em setembro de 2009 por

*

Mestre em Direito Processual pela UERJ. Procurador do Estado do Rio de Janeiro e Advogado.

' Com algum reducionismo, as reformas tiveram como nortes principais (i) a efetividade da execugdo,
(i1) o combate a morosidade da Justica, (iii) a criagdo de técnicas de julgamento de litigios de massa,
(iv) a abertura para provimentos satisfativos de cogni¢do sumaria, (v) a acomodagdo do fenémeno da
informatizagdo do processo e (vi) as restricdes aos meios de impugnacdo das decisdes judiciais. Dentre
as mais de sessenta leis que modificaram o CPC/73, exemplificam as linhas antes referidas as Leis
n°s 8.952/94, 9.079/95, 9.756/98, 10.444/02, 11.232/05, 11.277/06, 11.382/06, 11.418/06, 11.419/06 ¢
11.672/08.

2 FUX, Luiz. O novo processo civil, In: O novo processo civil brasileiro (direito em expectativa), Luiz

Fux (coord.), Rio de Janeiro: Ed. Forense, 2011, p. 03 e segs., em harmonia com o que consta da

Exposicdo de Motivos do Anteprojeto do Novo CPC (Codigo de Processo Civil: anteprojeto, Comissao

de Juristas Responsavel pela Elaboragdo de Anteprojeto de Codigo de Processo Civil, Brasilia: Senado

Federal, Presidéncia, 2010, p. 12).
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ato do Poder Legislativo®. Audiéncias publicas foram realizadas ao longo do pais;
canais de sugestdes por meio eletronico foram abertos; ampla foi a participacio dos
segmentos da comunidade juridica no processo legislativo, no Senado Federal (PLS
n° 166/2010) e na Camara dos Deputados (PLC n° 8.046/2010), que perdurou de 08
de junho de 2010 a 17 de dezembro de 2014, com o envio do texto final a Presidéncia
da Republica em 24 de fevereiro de 2015. Todos esses fatores permitiram que muitas
vozes influenciassem a elaboragdo do Novo Codigo, com a dificil missdo, que € a
marca da democracia, de conciliar interesses conflitantes. O resultado, na obra final
sancionada em 16 de margo de 2015, ¢é a sintese possivel do que a sociedade brasileira
quer e espera de um novo modelo de Justica.

Os avangos sdo muitos, e de impacto. Logo de inicio, o novo diploma proclama
as garantias fundamentais do processo como vetores que conformam todo o sistema
(arts. 1° a 12), alcando ao primeiro plano a tutela do individuo para s6 apos versar
sobre a disciplina da autoridade. Perpassa a estrutura do Cddigo, ainda, a énfase
no valor da liberdade, manifestada nfo so6 pelo prestigio conferido aos chamados
métodos adequados de solugdo de conflitos (v.g., arts. 3°, §§ 2° e 3° e 334), mas
sobretudo pela introdugdo de um revolucionario caminho de transformagdo do
regramento do processo a partir da vontade das partes (art. 190). Sensiveis mudangas
foram promovidas para simplificar as formas processuais, de que sdo exemplos a nova
abrangéncia da contestagio como peca de resposta (arts. 337 e 343) e a unificagdo dos
prazos recursais (arts. 1.003, § 5°, e 1.070), somando-se a isso a inclinagdo por uma
linguagem mais clara e direta na redagdo de inumeras disposi¢des. Paralelamente,
técnicas relevantes para a solugdo de casos repetitivos foram introduzidas ou
aprimoradas (arts. 928, 976 e segs., e 1.036 e segs.), em prestigio a uniformidade de
tratamento pelo Poder Judiciario.

Em suma, o Cédigo de 2015, apesar da Lei n® 13.256/16, representa um passo
firme para o aprimoramento da prestagdo da jurisdi¢do no Brasil, em um sistema cujo
significado ainda exigira longos anos até que seja compreendido e construido em toda
a sua plenitude.

2. Um Limite Transgredido: O Principio Federativo*

Em uma democracia constitucional, porém, qualquer obra legislativa, por
maiores que sejam os seus méritos, pode e deve se submeter a um teste de validade
em outro plano. Por mais que apoiado por amplos setores da comunidade juridica e
aguardado pelasociedade, o Novo Codigo, que, como toda obra humana, ndo é perfeito®,

3 Compuseram a Comissdo, criada pelo Presidente do Senado Federal pelo Ato n° 379, de 30 de setembro

de 2009, os seguintes juristas: Luiz Fux (Presidente), Teresa Arruda Alvim Wambier (Relatora-geral),
Adroaldo Furtado Fabricio, Bruno Dantas, Elpidio Donizete Nunes, Humberto Theodoro Junior, Jansen
Fialho de Almeida, Jos¢ Miguel Garcia Medina, Jos¢ Roberto dos Santos Bedaque, Marcus Vinicius
Furtado Coelho e Paulo Cezar Pinheiro Carneiro.

4 As reflexdes constantes deste topico serviram de base a parte da petigdo inicial da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 5.492/DF, ajuizada em 01/04/2016, no Supremo Tribunal Federal, pelo
Governador do Estado do Rio de Janeiro contra onze dispositivos do Codigo de Processo Civil de 2015
(arts. 9°, paragrafo unico, 11, 15, 46, § 5°, 52, paragrafo unico, 242, § 3°, 311, paragrafo tnico, 535, § 3°,
11, 840, I, 985, § 2°, 1.035, § 3°, 111, 1.040, IV).

> Vale a mengdo, a titulo de exemplo, a deficiente redacdo da disciplina da estabilizagdo da tutela
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no se torna, sO por isso, imune a critica e ao exame sob o angulo constitucional. E a
verdade ¢ que desde logo ja é possivel apontar que algumas disposi¢des do CPC/15,
situadas fora do nucleo duro que lhe confere identidade, atentam de forma grave e
perigosa contra valores mais elevados albergados pela Constitui¢do da Republica, por
definigdo retirados do alcance do embate politico ordinario®.

O limite constitucional que aqui sera abordado consiste no principio federativo.
A Federago, como bem se sabe, ¢ a forma de Estado que tem o arduo propdsito de
permitir a convivéncia da “diversidade na unidade”, com um tinico Estado soberano,
o ente global ou total, mas que internamente abriga multiplas ordens juridicas
parciais, todas dotadas do atributo da autonomia’. Com isso, a0 mesmo tempo em
que se mantém a unidade no plano internacional, permite-se a aproximagao do nticleo
de decisdo politica a populagdo atingida, a partir de um recorte no plano territorial
do poder politico em multiplas esferas®. Na historia do Brasil, tal forma de Estado
passou a ser adotada a contar de 1889, com o Decreto n° 01/89, em um caso tipico
de federalismo por desagrega¢do®, posteriormente incorporada na Constituigdo de
1891 e desde entdo objeto de muitas transformacdes em seu regime até a atual ordem
constitucional.

Em sua prépria esséncia, a Federacdo depende de que a reparti¢ido de
competéncias entre os entes que a compdem tenha sede na Constitui¢do, como algo
colocado acima do alcance das maiorias politicas ordinarias'. Justamente por isso,
Estados-membros exercem suas competéncias legislativas, administrativas e tributarias
com apoio direto na Constituicdo Federal, por direito proprio, e ndo porque o ente
maior, a Unido, o consinta ou delegue. Dai decorre a ideia de autonomia, entendida
como o poder do ente politico de atuar de forma livre no espaco que lhe cabe, sem
sofrer ingeréncias externas''. E para assegurar tal autonomia no plano da efetividade,
¢ indispensavel uma instancia de controle que paralise tentativas de transgredir os
limites de atuagdo dos entes federativos, papel esse que, no Brasil, ¢ desempenhado
especialmente pelo Supremo Tribunal Federal. Essa delicada missdo ¢ ainda mais
sensivel na dindmica de um federalismo de cooperagdo, em que o agir legislativo e
administrativo dos Estados-membros e da Unido ndo sdo estanques, como no chamado

antecipada antecedente (CPC, art. 303 e 304), em especial a inexplicavel obscuridade quanto aos marcos

e (ii) a insurgéncia pelo réu contra a tutela provisoria deferida, hoje objeto de intenso debate quanto a
serem concomitantes ou sucessivos.
¢ Sobre o ponto, e fartamente, v. BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito
brasileiro, Sdo Paulo: Ed. Saraiva, 2012, p. 79 e segs.; MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo
Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional, Sdo Paulo: Ed. Saraiva, 2011, p. 1.053 e segs.; e NINO,
Carlos Santiago. Fundamentos de derecho constitucional, Buenos Aires: Editorial Astrea, 2005, p. 673
e segs.
BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contempordneo: os conceitos fundamentais
e a construgdo do novo modelo, Sao Paulo: Ed. Saraiva, 2011, p. 172.
PIRES, Thiago Magalhdes. As competéncias legislativas na Constituigdo de 1988: uma releitura de
sua interpretagdo e da solugdo de seus conflitos a luz do direito conmstitucional contempordneo, Belo
Horizonte: Ed. Forum, 2015, p. 41-45.
? ZIMMERMANN, Augusto. Teoria geral do federalismo democrdtico, Rio de Janeiro: Ed. Lumen Juris,
2005, p. 54-56.
Por todos, PIRES, Thiago Magalhdes. Op. cit., p. 47 e segs.
Nesse sentido, BARROSO, Luis Roberto. Direito constitucional brasileiro: o problema da federagdo,
Rio de Janeiro: Ed. Forense, 1982, p. 23.

1
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federalismo dual, mas contém pontos de contato e de quase sobreposi¢do'?, o que so ¢
capaz de prosperar com harmonia e coordenagio entre as multiplas esferas.

Firmadas essas premissas tedricas, a seguir serdo expostos trés topicos em que o
sistema processual criado pelo legislador de 2015 rompe com componentes essenciais
ao pacto federativo, em disposigdes que (i) atentam contra a competéncia legislativa
dos Estados-membros, (ii) desconsideram a distribuic@o territorial do poder politico
e (iii) corporificam indevida preferéncia federativa da Unido frente aos demais entes.

2.1. Aplicacao do CPC/15 aos Processos Administrativos Estaduais

O Capitulo “Da aplicacdo das normas processuais”’, no CPC/15, ¢ 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 aplicagdo de
suas disposi¢des para além do campo do processo civil, elevando-o a condi¢do de
fonte subsidiaria e supletiva para os processos de natureza eleitoral, trabalhista e
administrativa. Ao se referir pura e simplesmente a processos “administrativos”, sem
a adicdo de um qualificativo, a regra da ensejo a interpretagdo de abarcar também
os processos administrativos das demais esferas federativas, como a estadual ou a
municipal, e ndo apenas a federal. Tal interpretagdo, porém, agride a nogéo basica de
autonomia federativa (CF, art. 18), ja que ndo estd ao alcance do legislador federal
ditar imperialmente a fonte normativa do processo administrativo dos demais entes
politicos.

A dogmatica do direito administrativo deslocou, ja de ha muito, a centralidade
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 participacdo e controle popular sobre a intervencdo do poder publico
conferiram nova relevancia ao iter de formagdo da decisdo estatal, em todas as etapas
que o compdem, ndo mais apenas ao ato conclusivo'*. Hoje, como resultado, qualquer
competéncia administrativa € exercida de maneira necessariamente processualizada,
de modo que o processo administrativo passa a ser o veiculo por exceléncia do
desenvolvimento da atividade administrativa'.

Sob este pano de fundo, a decisdo do constituinte de 1988 de adotar a forma
federativa de estado, com a distribui¢do espacial do poder em multiplos niveis, e
atribuindo a cada um feixe proprio de competéncias materiais, traz em si, de forma

12 ZIMMERMANN, Augusto. Op. cit., p. 56-61.

13 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo, Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2015,
p. 319-320; ARAGAO, Alexandre dos Santos de. Curso de direito administrativo, Rio de Janeiro: Ed.
Forense, 2012, p. 142; e BATISTA, Patricia Ferreira. Transformagdes do direito administrativo, Rio de
Janeiro: Ed. Renovar, 2003, p. 228-243.

14 Sdo exemplos do fendmeno a edigdo da Lei Complementar Estadual n° 33/96, do Estado de Sergipe,
da Lei Estadual n° 10.177/98, do Estado de Sdo Paulo, da Lei Federal n® 9.784/99 e da Lei Estadual n®
5.427/09, do Estado do Rio de Janeiro.

15 BATISTA, Patricia Ferreira. Op. cit.,p. 243; e SUNDFELD, Carlos Ari. 4 importdncia do procedimento
administrativo. Revista de Direito Publico, Sdo Paulo, n. 84, out./dez. 1987, p. 64-74. No mesmo
sentido, v. 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 fungdo administrativa™.
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logica, areserva aos entes politicos da disciplina do respectivo processo administrativo.
Inexistindo regra expressa na Constituicdo para essa especifica hipotese material de
competéncia legislativa, tal conclusdo decorre da conjugagdo dos arts. 18 e 25, caput
e § 1° que compdem um sistema de afirmagdo do nticleo de autonomia federativa dos
entes politicos'®, ja que, como dito, legislar sobre processo administrativo é legislar
sobre a forma de administrar.

Por tudo isso, ndo cabe a lei federal, como é 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 subsidiaria. E inimeros s&o os problemas
de ordem pratica que a interpretagdo ampliativa do art. 15 do CPC/15 pode causar. 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/15?
(iii) ao fim e ao cabo, atentando-se para a afinidade tematica, por que néo a aplicagdo
supletiva para os demais entes da Lei Federal n® 9.784/99, que regula o processo
administrativo federal?

E nem se diga que a pretendida aplicacdo supletiva do CPC/15 seria inspirada
na preservagdo das garantias fundamentais no processo administrativo. O raciocinio,
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 origindria ou por aplicagdo subsidiaria
ou supletiva, deve atentar para o devido processo legal por imposi¢do direta do
art. 5°, LV, da Constitui¢do. E pior: (iv) na omissdo do regramento de um processo
administrativo de viés sancionador, qual a razdo para afastar a aplicacdo do processo
penal supletivamente, ao invés do civil, que pode ser ainda mais garantista?

16 emblematica, no ponto, a ligho 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 afirmacéo rigorosa
na garantia de um espago proprio de cada entidade federada (Estados-membros, Distrito Federal
¢ Municipios) para estruturar a sua organiza¢do ¢ a sua forma de atuagdo, observados os principios
constitucionais. O processo administrativo, como instrumento de ag¢do adotado pela Administragdo
Publica garantido em seus principios fundamentais na Constitui¢do Federal, tem o seu esbogo
infraconstitucional firmado pela legislacdo elaborada pelas diferentes pessoas politicas, cada qual
seguindo as diretrizes que melhor se adaptem as suas condigdes”, para logo a seguir, as p. 197-198,
refutar enfaticamente a leitura ampliativa dos arts. 22, [ (“direito processual”), e 24, XI (“procedimentos
em matéria processual”), da Constituicdo, que, em harmonia com o vetor hermenéutico do art. 60, § 4°,
1, da Constitui¢do, evidentemente s6 podem abarcar o processo de natureza jurisdicional. No mesmo
sentido, BRAGA, Paula Sarno. Norma de processo e norma de procedimento: o problema da repartigdo
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, Sao 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: (...) os procedimentos a serem
adotados no exercicio de suas atividades administrativas”.
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Assim, impde-se a interpretacdo conforme a Constitui¢do da expressdo
“processos administrativos” constante do art. 15 do CPC/15, para restringir sua
incidéncia a drbita federal, preservando o espago proprio para cada ente politico na
definicdo da fonte subsidiaria ou supletiva do respectivo processo administrativo'”.

2.2. A Opcido do Foro de Domicilio do Autor quando Réu o Estado

Inovando em relagdo ao diploma revogado, o CPC/15 institui regramento
proprio 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, competente
sera o foro de domicilio do réu, neste ponto sem se distanciar da tradicional regra geral
de competéncia territorial para acdes de direito pessoal ou de direito real sobre bem
movel (art. 46 do CPC/15). Quando, porém, o Estado ou o Distrito Federal figurarem
no polo passivo, o quadro mudara sensivelmente, por forca da criagdo de quatro foros
concorrentes deixados a opg¢do do autor, que constam do paragrafo unico do art. 52: o
domicilio do autor, o local da ocorréncia do ato ou fato de que se originou a demanda,
a situacd@o da coisa ou a capital do ente federado.

Néo € preciso muito para inferir que a intengdo do legislador, ao instituir esse
novo regime, foi aproximar o tratamento dos demais entes politicos aquele conferido
pelo constituinte a Unifio, segundo os §§ 1° e 2° do art. 109 da Constituigdo da
Republica. A aproximacdo 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 & sua mera
vontade. E ha uma série de razdes que o demonstram.

2.2.1. Contraditorio Efetivo, Representacio Judicial dos Estados e uma
Analogia Perversa

Em primeiro lugar, essa op¢éo do autor de demandar em seu proprio domicilio,
elevada a condicdo de uma nova regra geral, submetera a Fazenda estadual a
irrealizavel missdo 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, fixado
residéncia com animo definitivo. Transformando-se o 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 condigdes minimas para a
defesa técnica pelo réu.

E da prépria definicdo de federalismo a ideia de distribuigdo geografica

17O raciocinio ndo impede, por certo, eventual op¢ao voluntdria do ente menor, por ato normativo proprio,
pela integragdo 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 Constitui¢do do Estado do Rio de Janeiro, apenas a aplicacdo
supletiva dos “principios” vigentes na orbita federal.

18 Sob o CPC/73, o fendmeno s6 ocorreria 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.
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do exercicio do poder'. Nos dois niveis abaixo do ente central — i.e., a Unifo —,
as competéncias legislativas e administrativas sdo repartidas pela Constituicdo da
Republica entre entidades que exercem poder politico apenas sobre uma dada parcela
do territério nacional. Isso significa que, concebendo o constituinte os Estados-
membros como unidades auténomas, o feixe de atribui¢cdes 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 domicilio do autor previsto no art. 52, paragrafo unico, do
CPC/15, porque em nenhuma hipotese poderia o legislador, como de fato fez, instituir
regime processual que simplesmente desconsidera a posi¢do constitucional dos
Estados, ignorando os atributos e as consequéncias de sua autonomia federativa.

E bem verdade que as regras de competéncia territorial relativa tém em mira, de
modo geral, o proposito de reequilibrar for¢as no processo civil, facilitando o 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. A
tensdo entre os dois vetores ¢ constante, mas, como em toda ponderagdo de interesses,
jamais pode levar a ablagdo do ntcleo essencial de qualquer dos valores envolvidos,
em ateng¢fo ao postulado da proporcionalidade®. E ¢ exatamente esse teste que o foro
do domicilio do autor, previsto no art. 52, paragrafo unico, do CPC/15, ndo € capaz
de superar.

Como se sabe, a garantia do contraditério percorreu um longo caminho até
ser algada, 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 a atos e termos do processo, com a correspondente oportunidade de reagéo
pelo interessado. Os valores da democracia participativa e da isonomia material
transformaram, porém, o contraditério formal na sua feicdo atual de direito de
influéncia, traduzindo a ideia basica de que a jurisdi¢do, em um Estado Democratico de
Direito, somente se legitima se assegurar aos sujeitos atingidos a ampla possibilidade
de contribuirem na formagdo da convicgdo do julgador sobre cada um dos elementos

1Y 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. Op. cit., p.
832; ZIMMERMANN, Augusto. Op. cit., p. 42; e PIRES, Thiago Magalhaes. Op. cit., p. 41 e segs.

2O que inspira inclusive a previsdo do art. 34, 11, 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 Federagdo em outra”.

2 E o que inspira, por exemplo, o foro do domicilio do réu como a ja referida regra geral, compensando,
pela facilitagdo da apresentagdo de sua defesa em juizo, o prolongado tempo de que dispunha o autor
para articular elementos na elaboragdo da demanda, submetida apenas ao prazo extintivo de direito
material. E a mesma logica protetiva justifica, agora em atenc¢do a configuragdo da relagdo de direito
material, as regras especiais de foro voltadas ao consumidor (CDC, art. 101, I), ao alimentando (CPC/15,
art. 53, II) e a vitima de delito ou acidente de transito (CPC/15, art. 53, V). Nesse sentido, YARSHELL,
Flavio Luiz. Curso de direito processual civil, vol. 1, Sdo Paulo: Ed. Marcial Pons, 2014, p. 179; e
GRECO, Leonardo. Institui¢des de processo civil, vol. 1, Rio de Janeiro: ed. Forense, 2015, p. 134.

2 BARCELLOS, Ana Paula de. Ponderagdo, racionalidade e atividade jurisdicional, Rio de Janeiro: Ed.
Renovar, 2005, p. 139 e segs.; e PEREIRA, Jane Reis Gongalves. Interpretagdo constitucional e direitos
Jfundamentais, Rio de Janeiro: Ed. Renovar, 2006, p. 366 e segs.
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do conflito, de modo que a solugdo da causa reflita a maior ou menor forga 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 condicdo de suditos para efetivos participes, no nucleo essencial dessa garantia
ainda reside a nogdo fundamental do direito de ser ouvido, que se faz valer a partir
da oportunidade de apresentagdo de defesa técnica®, porque é o advogado, como
essencial a administragdo da justica (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 didlogo paritario com o juiz da causa®.

Para que o contraditorio ndo se perca em promessa falaciosa, pressupde ele
meios materiais que permitam a participagdo no processo. A ciéncia processual
de hd muito abriu os olhos para a superagdo de obstaculos que a realidade social
duramente ergue a defesa efetiva®®. Dentre muitos outros fatores, o direito de defesa
depende da relativa proximidade entre o 6rgdo jurisdicional competente e os litigantes
que perante ele devem comparecer?’. Assim, submeter sobretudo o réu®, por si ou
representante, ao deslocamento excessivo de seu centro de interesses para apresentar
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”?.

Ora, a aplicagdo do foro do domicilio do autor, agora prevista no art. 52,
paréagrafo unico, do CPC/15, produzira justamente esse efeito, e de forma sistémica.
Tomando como hipdtese o Estado do Rio de Janeiro, terd ele de ordinariamente se

3 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 vedagao as decisdes-surpresa no processo
civil.

2 CALAMANDREI, Piero. El respeto de la personalidad 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.

»> Evidentemente, dai ndo 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 pelo

STF no julgamento, v.g., da ADI 3.168, Rel. Min. Joaquim Barbosa, Tribunal Pleno, julgamento em

8-6-2006, DJ de 03.ag20.2007. Séo, porém, situagdes radicalmente diversas a (i) livre disposi¢ao de uma

garantia e a (i) imposigdo de um regime legal que impega ao titular a efetiva fruigdo, como se vera.

E notério o movimento mundial de acesso a justica retratado por CAPPELLETTI, Mauro; GARTH,

Bryant. Acesso a justiga, Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2002, diagnosticando obstaculos

reais a tutela jurisdicional e propondo as conhecidas ondas renovatorias de superacéo.

Nesse sentido, v. GRECO, Leonardo. /nstitui¢des de processo civil, vol. 1, Rio de Janeiro: ed. Forense,

2015, p. 124.

2 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”.

CAPPELLETTI, Mauro. Problemas de reforma do processo civil nas sociedades contempordneas,

Revista de Processo, Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, v. 17, n° 65, jan./mar. 1992, p. 131.
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defender®, na nova ordem processual, em qualquer comarca do pais, ainda que situada
a milhares de quilémetros em outro Estado da Federag@o, 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 analogico
extremamente perverso, que transpde a regra do art. 109, § 2°, da Constitui¢do para
a esfera estadual ignorando que, por imposicdo da mesma Constituicdo, (i) somente
a Unifo, e ndo os Estados, esta presente e desempenha atividades administrativas em
todo o territdrio nacional e (ii) a defesa técnica em juizo da Administragdo Publica
estadual é necessariamente promovida pela carreira dos Procuradores do Estado da
respectiva unidade federativa (CF, art. 132), que evidentemente ndo pode e jamais
sera estruturada nacionalmente, muito ao contrario dos segmentos da Advocacia-
Geral da Unigo.

O Supremo Tribunal Federal inclusive ja afirmou a relagéo entre efetividade da
defesa técnica e os limites validos para incidéncia do art. 109, § 2°, da Constitui¢do. Com
efeito, no julgamento em Repercussdo Geral do RE n° 627.709/DF, Rel. Min. RICARDO
LEWANDOWSKI, submeteu-se a exame a possibilidade da interpretacdo ampliativa da
referida regra constitucional, para abarcar também autarquias federais, apesar de restrita,
do ponto de vista literal, & Administragdo Direta. De parte os votos vencidos, cujas
razdes sdo inteiramente aplicaveis a presente hipotese®!, mesmo a maioria vencedora
assentou, como ratio decindendi, que a ampliagdo seria valida pelo fato de as autarquias
federais ja serem dotadas de representacdo judicial suficientemente estruturada para
defendé-las em todo o territorio nacional, pela Procuradoria-Geral Federal, como
revelam os votos do Relator Min. RiIcARDO LEWANDOSKI*? ¢ dos Mins. ROBERTO

3% No que se inclui o dever de comparecer a Audiéncia de Conciliagdo ou de Mediagao prevista no art. 334
do CPC/15, que passa a ser a regra na fase postulatoria do procedimento comum.

31 Na oportunidade, votaram vencidos os Mins. Teori Zavascki, Rosa Weber e Luiz Fux, terminantemente
contrarios a ampliacdo 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 do 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 ¢ um processo do Estado juiz. E um substitutivo civilizado
da vinganca 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 ¢
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 ndo tenha nada a ver com aquele litigio, ele sofre os efeitos gravissimos da revelia.
(...) Quer dizer, a Unido, como ¢ muito grande, dificultaria o acesso a Justi¢a dos cidaddos. Nao seria
Justo isso. Mas, no caso das autarquias, qual ¢ a regra geral da competéncia territorial? A incompeténcia
de se¢do da Justica Federal ¢ competéncia de territorio. E forum onde se discute o litigio. Qual ¢ 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 ndo tem saida diante do
direito potestativo de agir do autor”. Por sua vez, no voto do Min. Teori Zavascki a relag@o entre ambito
geografico de atuagdo das autarquias e definicdo do foro competente transparece da seguinte passagem:
“A segunda realidade que ¢ importante considerar ¢ a grande variedade de autarquias hoje existentes,
que se distinguem ndo so6 pela finalidade, pelos seus objetivos, mas até, em alguns casos, pelo ambito
geografico da atuagdo. Refiro-me, por exemplo, aos conselhos regionais de fiscalizagdo profissional.
Nao veria como, um Conselho Regional do Rio Grande do Sul poder ser acionado perante a Justica
Federal de um outro Estado. Pelo menos, em relacdo a essas autarquias, ndo faz o menor sentido, no meu
entender, aplicarmos o artigo 109 da Constituigdo™.

2 Voto Min. Lewandowski: “Entretanto, desde 2002, com a edigdo da Lei 10.480, a Procuradoria-Geral
Federal, vinculada a Advocacia-Geral da Unido, composta por procuradores federais, € responsavel pela
representacdo judicial e extrajudicial das autarquias e fundacdes publicas federais. E dizer, a partir dessa
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BARROsO*, DiAs TorFOLI** e MARCO AURELIO®. Nada disso se passa, por 6bvio, com a
realidade da advocacia publica dos Estados-membros e do Distrito Federal, em prejuizo
da efetividade da defesa.

E o quadro grave ndo é 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 hipétese de presentagdo
processual dos Estados para além da contemplada no inc. Il do dispositivo. E que
a regra, em primeiro lugar, atenta contra o art. 132 da Constitui¢do da Republica,
que confere aos Procuradores do Estado a atribuicdo de representar em juizo, de
modo exclusivo e indelegavel, a respectiva unidade federativa®®. Ainda que assim
ndo fosse, a Unica premissa que poderia conferir validade a celebragdo do convénio,
para esse fim, seria a natureza voluntaria da adeso de cada ente, como manifestagdo
de autonomia. Nem essa premissa, porém, é de todo verdadeira. Pensar o convénio
de cooperacdo como a Unica saida a disposicdo dos Estados capaz de contornar as
consequéncias prejudiciais do art. 52, paragrafo unico, do CPC/15 significa atribuir
aquele um carater cogente, impositivo, sem qualquer comportamento alternativo
factivel. E se é assim, a verdade ¢ que o legislador federal criou, pura e simplesmente,
um sistema em que os Estados deverdo abrir mdo de sua autonomia®’.

2.2.2. Auto-Organizacio e o Significado da Justica Estadual

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 angulo prético, o papel da Justiga dos Estados como componente da autonomia
que a Constituicdo lhes assegura (CF, art. 125).

inovagdo legislativa iniciou-se um processo de reestruturagdo do corpo juridico responsavel pela defesa

da Unido federal”.

Voto 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”.

3 Voto 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 6rgao nacional estruturado, como ¢ hoje a Procuradoria-Geral Federal. (...) [A]
posi¢do 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 ndo compartimentada em nichos, sem dialogo, sem uma uniformidade de atuagfo.”

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

Federal, que atua em todo o territorio brasileiro. Nao ha prejuizo, mesmo que se diga que ndo 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 Constitui¢do da Republica revela os limites materiais em cujo &mbito processar-

se-4 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 ndo permite
conferir a terceiros — sendo aos proprios Procuradores do Estado e do Distrito Federal — o exercicio,
intransferivel e indisponivel, das fungdes de representagdo 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).

37 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 cooperacdo no que toca aos atos em prol do ex adverso para todo e qualquer processo.

36
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O convivio de multiplas esferas de poder politico, pela forma federativa de
Estado, permite a promogao de valores virtuosos, como o pluralismo e a aproximagéo
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 retaliacdes
entre governantes, que subjugam a cooperagdo pelo bem comum em prol do
imediatismo egoista guiado pelas mais diversas inspiragdes. Foi com o propodsito de
evitar esses riscos que, na origem mesma do federalismo, engendrou-se a criagdo da
Justica Federal, obstando que o poder dos interesses locais sobre a autoridade judiciaria
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®.

Essa inspiragdo 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 um
ramo proprio do Poder Judiciario, a Justica Federal, cuja competéncia em primeiro
e segundo graus ¢ balizada pelos arts. 108 e 109 da Constitui¢do. O outro lado da
moeda, no equilibrio federativo, é preservado com a previsdo do art. 125, caput, do
texto constitucional, segundo o qual “os Estados organizardo sua Justica, observados
os principios estabelecidos nesta Constitui¢do”. Ora, organizar a “sua” Justica, a luz
das razdes historicas 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
constitucional de igual hierarquia.

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

3 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, a 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 Exposicdo 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 demarcagdo clara e positiva, tracando os limites entre a
jurisdiccdo 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.

3 Nesse sentido, por todos, v. FRIEDENTHAL, Jack H.; KANE, Mary Kay; e MILLER, Arthur R. Civi/

Procedure, St. Paul: Thomson West, 2005, p. 25 e segs.

MOREIRA, Jos¢ Carlos Barbosa. A4 justica estadual na republica, Revista de Processo, vol. 160,

jun./2008, p. 295-303.

4 ZIMMERMANN, Augusto. Op. cit., 45.
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E o cenario se agrava por duas consequéncias. Em primeiro lugar, ¢ notorio
que a vasta maioria das rela¢des juridicas travadas com a Administragdo 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
jé 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
Federacdo, o resultado sera o rompimento da conex@o que ha entre cultura e direito,
porque todos os valores locais que informaram sua elaboragio jamais serdo captados
com igual intensidade por intérprete inserido em contexto econdmico, social, politico
e cultural diverso*’. De outro lado, se eventualmente sucumbente a Fazenda em
obrigagdo de pagar quantia certa, chegar-se-a ao injustificavel cenério 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.

2.2.3. Uma Porta para o Abuso no Processo

A terceira e ultima razdo da inconstitucionalidade do art. 52, paragrafo unico,
do CPC/15, no que toca a opgédo do foro de domicilio do autor situado em qualquer
lugar do pais, decorre da vedag@o ao abuso de direito no processo.

E datradigdio do direito processual a disciplina minudente da forma, balizando
a pratica de atos pelo tempo e pelo modo. Isso levou a que, no passado, o espago
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 eleicdo da melhor estratégia de vitéria no
conflito, 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 ascensfio 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 manipulagdo das formas, mesmo no
espaco deixado a liberdade, seja veiculo de burla a incidéncia de outras normas

2 Em linha similar, FABRICIO, Adroaldo Furtado. O principio federativo e os recursos extraordindrios:
uma reflexdo, In: Processo civil: estudos em homenagem ao professor doutor Carlos Alberto Alvaro de
Oliveira, Sdo Paulo: Ed. Atlas, 2012, p. 21.

“ V.g, STF, ADI n° 1.098/SP, Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, julgado em 11/09/1996, DJ 25-10-
1996. Nesse sentido ¢ o teor da Sumulan®311 do STJ (“Os atos do presidente do tribunal que disponham
sobre processamento e pagamento de precatdrio ndo tém carater jurisdicional”) e a ldgica subjacente a
Stimula n°® 733 do STF (“Néo cabe recurso extraordinario contra decisdo proferida no processamento de
precatorios”).

E notério 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. Cédigo Civil interpretado conforme a Constitui¢do da Republica,
vol. I, Rio de Janeiro: Ed. Renovar, 2014, p. 345 e segs.
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imperativas, com a figura do abuso de direitos processuais®.

E como se situa, em meio a esses novos paradigmas, a opgdo pelo foro do
domicilio do autor quando réu o Estado? Como uma porta aberta para o abuso. E
ndo ¢ dificil demonstra-lo. E que o sistema do CPC/15 tem por um de seus nortes a
forga vinculante da jurisprudéncia, sediada no art. 927 e desenvolvida em iniimeros
institutos, como a tutela da evidéncia (art. 311, II), a improcedéncia liminar do
pedido (art. 332), os requisitos formais da sentenca (art. 489, § 1°, VI), o Incidente de
Resolugdo de Demandas Repetitivas (art. 985, I, Il e § 1°) e a Reclamac@o (art. 988).
Em algumas das hipoteses do art. 927, em especial nos incs. II1, primeira parte, e V, os
precedentes com forca vinculante podem ter por objeto controvérsias em que o direito
material é 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 Superiores,
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.

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
Estado do Rio de Janeiro. Se a questdo 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 vontade
do autor: podendo optar entre o foro do domicilio do réu, onde se submeteria ao
precedente vinculante, e o do seu proprio domicilio, ndo alcangado pela eficacia do
precedente?’, como o art. 52, paragrafo unico, do CPC/15 agora lhe faculta, ¢ fora

4 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: 11 difficile rapporto tra giudice e legge, Napoli: Edizioni
Scientifiche [taliane, 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, Anténio 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. 4buso
do procedimento especial, Revista de Processo, vol. 204, Fev./2012 (versdo digital); e CARRADITA,
Andre Luis Santoro. Abuso de situagdes juridicas processuais no Cédigo de Processo Civil, 2013, 444
f., Orientador: Antonio Carlos Marcato, Dissertacdo (mestrado), Universidade de Sdo Paulo, Faculdade
de Direito, que, as p. 417-418, elenca os seguintes requisitos para a configuracéio do abuso no processo:
a) aparéncia de legalidade do ato; b) o desvio de finalidade, para atingir escopo ilicito ou ilegitimo; ¢) o
eventual elemento volitivo, traduzido pela culpa ou dolo, mas apenas quando expressamente eleito pela
lei como condigdo para o abuso; d) a consequéncia do dano as partes ou a administragéo da Justica.

E o que proclama a Sumula 280/STF (“Por ofensa a direito local ndo cabe recurso extraordindrio™),
aplicavel também no dmbito do Superior Tribunal de Justi¢a (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 ha relagdo de hierarquia 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 ¢ confirmado,
ainda, pela redacdo do art. 985, I e II, do CPC/15, que limita os efeitos do julgamento do Incidente
de Resolugdo de Demandas Repetitivas aos processos em curso “que tramitem na area de jurisdigdo
do respectivo tribunal, inclusive aqueles que tramitem nos juizados especiais do respectivo Estado ou
regido” (inc. I) e aos processos futuros “que venham a tramitar no territorio de competéncia do tribunal”
(inc. II), sendo que somente nesses casos cabera reclamagdo (§1°).
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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
Federacdo com os olhos no mesmo artificio, apenas para escapar do insucesso que de
outra forma ja estaria determinado.

Como se v€, o campo aberto a vontade do autor, no paragrafo unico do art. 52
do CPC/15, servira de manto a estratagema voltado a prejudicar, a um sé tempo, tanto
o interesse publico na administracdo da justica, por impedir a pacificagdo social e a
isonomia, quanto o leque de instrumentos a servigo da defesa do réu, porque podera
ampliar ou reduzir o cabimento da via processual da reclamag@o. Considerando, mais
uma vez, que as relagdes juridicas de direito material em que toma parte a Administragédo
Publica estadual, ao contrério das entre particulares, sdo predominantemente regidas
pelo direito local, a consequéncia serd uma verdadeira institucionalizagcdo do abuso
de direito no processo, em franca oposicdo ao que decorre da conjugacéo do principio
da solidariedade (CF, art. 3°, I), do valor ético do devido processo legal (CF, art. 5°,
LIV) e do contraditorio como dever de cooperagdo (CF, art. 5° LV).

E, portanto, inconstitucional a expressdo “domicilio do autor”, contida no
paragrafo tnico do art. 52 do CPC/15, ou, quando menos, merece ela interpretagdo
conforme a Constitui¢@o, para que a livre opg¢do pelo foro de domicilio do autor se
restrinja as comarcas inseridas nos limites territoriais do proprio Estado-membro ou
do Distrito Federal*®.

2.3. Repercussido Geral Presumida quando Declarada Inconstitucional
Lei Federal

Por fim, a terceira ofensa ao pacto federativo diz respeito ao regramento da
repercussdo geral no CPC/15, requisito de admissibilidade do recurso extraordinério
introduzido na ordem constitucional por for¢a da EC n° 45/04. Desenvolvendo-lhe o
regime, o Novo Cddigo, no art. 1.035, apds enunciar a fung¢do do instituto (caput) e
balizar sua apreciagdo quanto ao conteudo (§ 1°) e a forma (§ 2°), elenca hipoteses em
que a presenca de repercussdo geral é tida desde logo como presumida, dispensando a
aferigfio 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 II, revogado pela recente Lei n°
13.256/16, inova o legislador agora ao contemplar a hipdtese do inc. I1I, que afastara
o exame daquele requisito de admissibilidade sempre que o acorddo recorrido houver
pronunciado a inconstitucionalidade “de tratado ou de lei federal”.

Como se vé€, a regra facilita o acesso ao STF, pela via recursal, quando em
pauta atos normativos federais, que passam a gozar de um canal de proteco judicial
reforgado frente a decisdes que lhes reputem invalidos. Ao assim dispor em atengéo
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, 11I), em abuso de poder legislativo no exercicio da competéncia do art. 22, I, da
Constituicdo que acaba por romper com o dever de lealdade federativa.

40 ponto ¢ refor¢ado pelo fato de o art. 52 ndo abarcar os Municipios, como entes federativos cujos
territorios ndo extravasam os limites de uma unica Comarca, na qual t€m sede. Pela isonomia federativa,
a mesma logica deve se aplicar aos Estados-membros e ao Distrito Federal.
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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 objetivos
fundamentais elencados no art. 3° da Constituigdo. Como um projeto coletivo,
os entes politicos central e periféricos que nele se inserem, mesmo que no espaco
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-fé, devem se guiar
por um imperativo de mutuo reconhecimento na realizagéo do bem comum, de forma
harmonica e coordenada, para que a unidade que ainda subsiste na Federagdo ndo se
esfacele na diversidade. Esse ¢ o contetdo juridico do denominado dever de lealdade
federativa®, que, dentre diversas outras manifestagdes, orienta teleologicamente o art.
19, 111, parte final, da Constituicdo, ao vedar que Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios criem “preferéncias entre si”, no que se convencionou chamar de paridade
Sfederativa™.

O art. 1.035, § 3°, 111, 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 Unifo detém competéncia
privativa 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 igualdade de condi¢des. Com efeito, a luz da nova regra legal, quando houver
declaragdo de inconstitucionalidade de lei no acérddo impugnado por recurso
extraordinario, dois regimes diversos de admissibilidade serfio aplicaveis, conforme
a natureza do ato normativo em jogo: (i) se lei federal, a repercussdo geral sera
presumida; (ii) se lei estadual, distrital ou municipal, o exame do mérito s6 ocorrera se,
além de superados os demais requisitos de admissibilidade, for constatada a existéncia
de “questdes relevantes do ponto de vista econdmico, politico, social ou juridico que
ultrapassem os interesses subjetivos do processo” (art. 1.035, § 1°).

O que resulta desse 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 condigdes a
uma via mais custosa e ardua para alcancar igual fim. Uma preferéncia federativa,
portanto, e criada apesar de o art. 97 da Constituicdo da Republica ndo atribuir
qualquer relevéncia 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

# Sobre o ponto, com referéncias a construcdo 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,
Edicdo Especial — Royalties do Petroleo, Rio de Janeiro: Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro,
2013, p. 232-237, fazendo alusdo ao voto do Min. Gilmar Mendes em 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.

3 SILVA, Jos¢ Afonso da. Curso de direito constitucional positivo, Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 474.
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legislativo®!, seria romper com o espirito que alimenta o projeto de um federalismo de
cooperagdo, deturpando-lhe a logica para a dissimulacéo e a deslealdade.

E inconstitucional, portanto, o adjetivo “federal” constante do art. 1.035, § 3°,
III, do CPC/15, devendo ser estendido idéntico tratamento processual também aos
atos normativos dos demais entes politicos.

3. Um Caminho para o Futuro: O Papel da Lei Estadual

Os trés pontos do topico anterior servem para demonstrar que, no Codigo de
2015, ha disposi¢des em franco descompasso com o nicleo do pacto federativo, e que
por isso mesmo sdo incapazes de superar um teste rigoroso de constitucionalidade. A
delicada relag@o entre o Novo Cddigo e o principio federativo, porém, na realidade é
ainda mais complexa, porque comporta uma perspectiva diversa de exame, voltada,
agora, para o futuro. E que o federalismo pode vir a servir de ferramenta util, na
vigéncia do CPC/15, para tornar o novo sistema processual ainda melhor, aprimorando
e potencializado seus institutos a bem da eficiéncia e das garantias fundamentais do
processo. Para isso, ¢ fundamental atentar para o relevantissimo papel que pode e deve
ser desempenhado pela lei estadual no quadro constitucional das fontes normativas.

O Cédigo de 2015 ¢, como se sabe, uma lei federal — a Lei Federal n°
13.105/15. Foi ele editado pelo Congresso Nacional com amparo no art. 22, I, da
Constitui¢do, regra que atribui competéncia privativa a Unido para legislar sobre
“direito processual”. Ao assim dispor, a Constituicdo de 1988 seguiu a linha da histdria
constitucional brasileira, que tradicionalmente confere realce quase que exclusivo aos
atos do Poder Legislativo federal como fontes do direito processual civil®. A verdade,
no entanto, ¢ que o sistema constitucional de 1988 prevé ainda outras fontes formais
que influenciam a prestacdo da jurisdi¢do em causas civeis, e que em grande parte
ficam lamentavelmente relegadas a um segundo plano, quer por quem as poderia
editar, quer por quem as deveria conhecer, quer, ainda, por quem deveria lhes apreciar
avalidade. A titulo de exemplo, € o que se passa com a Constituicdo Estadual (CF/88,
art. 125, § 1°, primeira parte) e o Regimento Interno dos Tribunais (CF/88, art. 96, I,
‘a’), que detém dominios normativos proprios na ordem constitucional ainda distantes
da desejada clareza®.

1 Sobre a figura do abuso de poder legislativo, v., na doutrina, 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, e, na jurisprudéncia, STF, ADI 2667-MC, Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno,
julgado em 19.jun.2002, DJ 12-03-2004.

32 A excegdo da Constituigdo de 1891 (art. 23, § 6°), que atribuia a Unido o regramento do processo civil
na Justica Federal e aos Estados a disciplina do processo civil pertinente a Justica Estadual. Sobre tal
periodo, v. COSTA, Moacyr Lobo da. Breve noticia histérica do direito processual civil brasileiro e de
sua literatura, Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1970, p. 63-75, ressaltando a timidez dos Estados
no exercicio dessa competéncia legislativa, porque em grande parte apenas repetidas, para o campo
estadual, as diretrizes do Regulamento n® 737/1850.

3 Sobre o tema, com destaque para o papel dos Regimentos Internos na disciplina do procedimento nos
recursos, v. SOKAL, Guilherme Jales. O julgamento colegiado nos tribunais: procedimento recursal,
colegialidade e garantias fundamentais do processo, Rio de Janeiro: Forense/Sao Paulo: Método, 2012,
p. 125-154.
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A mais importante dessas fontes esquecidas que influenciam o processo civil,
entretanto, é a lei estadual, e que encontra previsdo especialmente em dois dispositivos
da Constituicdo Federal, ambos situados no art. 24: ali se elenca a competéncia
legislativa concorrente da Uni&o e dos Estados para dispor, no inc. X, sobre “criagdo,
Sfuncionamento e processo do juizado de pequenas causas” e logo a seguir, no inc.
XI, sobre “procedimentos em matéria processual”. Sdo duas importantes regras cuja
aplicagéo € cercada de dificuldades, sobretudo por um peso simbdlico ainda hoje
exercido pelo Codigo de Processo Civil de 1973. E que, nascido sob a égide da EC
n°® 01/69, jamais poderia o Codigo Buzaid considerar devidamente o espaco da lei
estadual para veicular regras especificas de procedimento, que s6 em 1988 teria lugar.
Como o atual estado da arte do direito processual civil foi naturalmente construido a
partir daquele Cddigo, os processualistas de antes e de hoje ndo tomaram como habito
a reflexdo, que deveria ser prévia ao exame de qualquer instituto, sobre a extensdo
e a profundidade do que o legislador federal poderia validamente dispor; ainda nos
dias que correm, pensar o processo civil é, fundamentalmente, pensar a partir do que
estd no Codigo de Processo Civil, diga o que ele disser’*. Essa foi a base sobre a
qual mesmo o Cddigo de 2015 foi concebido, e é por isso que se deve o quanto antes
jogar um novo sopro de vida na lei estadual como veiculo para influenciar o direito
processual civil, rompendo com um atraso que ja remonta a quase trés décadas.

Para pavimentar esse caminho, é preciso desde logo separar o campo de atuagéo
de duas regras distintas de competéncia legislativa: aquela voltada para os juizados,
no art. 24, X, da Constitui¢do, e aquela outra mais abrangente, para procedimentos
em matéria processual, apta a produzir efeitos para todo o dominio remanescente do
processo civil, no inciso XI do mesmo dispositivo constitucional. E isso porque a lei
estadual fundada no inciso X, sobre juizados, deve evidentemente poder mais. E que
a clausula de competéncia ali prevista contém a expressdo “processo dos juizados”,
ao passo que o inciso XI do mesmo dispositivo, a regra geral, menciona apenas
“procedimentos em matéria processual”. Sendo assim, se em pauta os juizados, a lei
estadual, como € proprio & competéncia legislativa concorrente, pode dispor sobre
normas especificas de processo, ndo limitada, portanto, apenas ao nebuloso campo
das normas procedimentais. Ocorre que nem mesmo a clareza da redagdo do inciso X
do art. 24 da Constituicdo foi suficiente a impedir que o Supremo Tribunal Federal,
em especial a contar da década de 1990, construisse uma infeliz jurisprudéncia nesse
terreno, praticamente esvaziando tal regra de competéncia legislativa. Em tultima
analise, essa orientagdo, artificialmente erguida a partir da fragil separagdo entre
Juizados de Pequenas Causas e Juizados Especiais, tem em sua base um inconfessado
preconceito com a diversidade, apesar de querida pelo constituinte e de ser capaz de
aproximar proveitosamente a jurisdicdo das realidades locais™.

> Sdo importantes excegdes a esse diagndstico geral as obras de GAJARDONI, Fernando da Fonseca.
Flexibilizagdo procedimental — um novo enfoque para o estudo do procedimento em matéria processual,
Sao Paulo: Ed. Atlas, 2008; e BRAGA, Paula Sarno. Norma de processo e norma de procedimento:
o problema da reparti¢do de competéncia legislativa no Direito Constitucional Brasileiro, Salvador:
JusPODIVM, 2015.

> Para um aprofundamento do tema, v. SOKAL, Guilherme Jales. Juizados especiais, competéncia
legislativa e o STF: Requiem para o art. 24, X, da Constitui¢do. Revista Brasileira de Advocacia
Publica, v. 1, p. 145-179, 2015, apontando os graves equivocos em que se funda a orientagdo do
Supremo Tribunal Federal.
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Muito embora o CPC/15 repercuta, e amplamente, sobre os Juizados Especiais,
a analise aqui empreendida dedicard esfor¢os de forma mais direta ao inciso XI do
art. 24 da Constituic#o, na tentativa de aclarar seu potencial transformador acima dos
embaragos de ordem hermenéutica que o cercam. Como assenta a teoria constitucional,
a ideia da competéncia concorrente ¢ a de um complexo esquema de condominio
legislativo, disciplinado pelos paragrafos do art. 24 da Constitui¢do: atribui-se a Unido
aedicdo de normas gerais (§ 1°), fixando a moldura dentro da qual deve agir o legislador
estadual (§ 2°); somente na hipdtese de omissdo do Congresso Nacional, e enquanto
perdurar esta, é que se amplia a liberdade dos Estados, legislando plenamente sobre
o tema (§§ 3° e 4°)*. Até hoje, porém, a defini¢do de norma geral e norma especifica,
base da competéncia concorrente, ainda ndo recebeu resposta segura, no que tem
especial destaque o sensivel exemplo das contratagdes administrativas regradas pela
Lei Federal n°® 8.666/93. Além disso, no problema agora sob exame, o proprio critério
eleito pela Constituigdo para separar a competéncia privativa da Unido, sobre “direito
processual” (art. 22, 1), e a competéncia concorrente da Unido e dos Estados, sobre
“procedimentos em matéria processual” (art. 24, X1I), é bastante nebuloso. Assim, s
quando se avangar nesses dois pontos de incerteza — o que ¢ geral/especifico e o que é
processo/procedimento? — € que a lei estadual podera se desvencilhar das amarras que
a prendem para se tornar uma ferramenta verdadeiramente util.

Apesar da diversidade de opinides que o tema suscita, parece possivel
fincar algumas premissas. Em primeiro lugar, quanto a separag@o entre processo e
procedimento para o fim da competéncia legislativa, é preciso ir além de conceituagdes
vagas como “rela¢do juridica processual”, a respeito do processo, e “exteriorizagdo
do processo”, no que toca ao procedimento; somente com um passo a mais, superando
tais abstracdes, é que poderdo ser identificados parametros capazes de subsidiar a
delimitacdo do campo proprio a lei federal e as leis estaduais. Como ja defendido
em outra sede’’, a matéria relativa ao processo compreende, a luz do art. 22, I, da
Constitui¢cdo Federal, a defini¢do de quem pode praticar cada manifestagédo de vontade
na relag@o juridica processual, qual o conteiido desses atos a serem praticados e, por
fim, quais os efeitos que podem decorrer dos atos processuais. Por outro lado, cabe ao
campo do procedimento, por for¢a do art. 24, X1, da Constituicdo, o estabelecimento
da sequéncia ou ordenagdo de atos processuais a ser percorrida para o julgamento da
causa, bem como o conjunto de requisitos formais que incidem sobre o modo de ser e
a validade de cada um desses atos, considerados isoladamente.

O procedimento, entdo, ¢ o conjunto de requisitos formais para a pratica de
um ato processual e a sequéncia dos atos que levam a solug@o da causa. Se isso ¢
vélido para extremar o art. 22, I, do art. 24, XI, da Constitui¢do, ndo ¢ ainda suficiente
para definir com precisdo o papel da lei estadual para a edi¢do de normas especificas
sobre “procedimentos em matéria processual”’, que passa pela contraposicdo as
normas gerais sobre esse mesmo tema, essas ultimas a cargo ainda da Unido. Rios
de tinta ja foram derramados, na doutrina, para tentar definir o que significa esse
conceito de normas gerais, em uma empreitada que ainda esta longe de se ter por
encerrada. E tradicional, de um lado, a opinidio de que o campo das normas gerais

% Sobre o ponto, por todos, PIRES, Thiago Magalhaes. Op. cit., p. 191 e segs.

37 SOKAL, Guilherme Jales. O julgamento colegiado nos tribunais: procedimento recursal, colegialidade
e garantias fundamentais do processo, Rio de Janeiro: Forense/Sao Paulo: Método, 2012, p. 133 e segs.,
especialmente a p. 135.
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deve se restringir a fixagdo de diretrizes basicas, marcadas por um conteido com
maior nivel de generalidade e abstragdo, no que seria o delineamento da moldura de
um quadro a ser pintado pelos Estados-membros na edicdo de normas especificas,
conforme aclamada metafora utilizada pelo Min. CARLOS VELLOSO no julgamento da
ADIn n°® 927/RS*. Por outro lado, modernamente ja desponta a ideia, defendida pelo
Min. ROBERTO BARROSO, de reconhecer que as normas gerais podem ter também outro
sentido, ndo muito ajustado a linha tradicional. Por essa vertente, estaria ao alcance
da Unido a edi¢do de normas mesmo que dotadas de um alto grau de concretude e
de especificidade, e que j& exaurissem por completo o objeto regulado, mas desde
que o estabelecimento de tais regras fosse guiado por um inafastavel imperativo de
uniformidade nacional, que, se ausente, frustraria por completo a propria finalidade
com que fora instituida a competéncia legislativa®. Ou seja: um campo em que a
disciplina tem de ser uniforme no pais, sob pena de ser absolutamente ineficaz.

O dissenso e as incertezas que grassam na doutrina nesse tema sdo muitos e
significativos, e, como ¢ natural, produzem eco na jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal. O exame dos julgados da Suprema Corte nesse terreno, com efeito, revela
a falta de um norte seguro a ser seguido®, porque ainda em busca de um critério
racional generalizavel a amparar decisdes em um ou outro sentido, ferindo de morte a
previsibilidade. Entendeu o Supremo, por um lado, que o momento para o pagamento
de custas seria tema de procedimento, passivel, assim, de disciplina por lei estadual®'.
J& a criagdo de uma nova hipotese de intimagéo pessoal por lei estadual, para delegados
de policia, foi tida por inconstitucional, como matéria para a qual s6 a lei federal
poderia avangar®>. A lei estadual também foi reputada invalida ao criar a possibilidade
de interrogatdrio por videoconferéncia, no campo das provas®. Em outro caso ainda,
foi fulminada, por inconstitucional, a criagdo de hipotese de prioridade de tramitagdo
processual, por lei estadual, para processos em que fosse parte mulher vitima de violéncia

3% STF, ADI 927 MC, Rel. Min. Carlos Velloso, Tribunal Pleno, j. em 03/11/1993, DJ 11-11-1994. Nesse
sentido, GAJARDONI, Fernando da Fonseca. Op. cit., p. 18.

3 BARROSO, Luis Roberto. Transporte ferrovidrio, federagdo e competéncias em matéria ambiental, In:
Temas de direito constitucional, Tomo 1V, Rio de Janeiro: Ed. Renovar, 2009, p. 421-2: “O conceito de
normas gerais ndo ¢ fornecido pela Constituicdo e suscita varias discussdes tedricas. Alguns elementos,
porém, ddo contetido a expressdo. Como regra, cabera ao ente central a tarefa de instituir diretrizes, linhas
orientadoras destinadas a conferir alguma dose de uniformidade a legislag@o estadual. Adicionalmente,
estardo também abrangidas pelo conceito de norma geral as matérias que, do ponto de vista logico, exijam
disciplina nacional uniforme. Com efeito, a autonomia dos entes federativos ndo os autoriza a adotar
linha de a¢do incompativel com a manutengdo do ente global, isto ¢, do proprio Estado Federal. Por
i$s0 mesmo, para evitar antinomia nas matérias que exigem uniformidade, ¢ natural que a competéncia
legislativa seja concentrada no ente central. Ademais, sob a perspectiva do principio democratico, apenas
o legislador nacional detém legitimidade para, representando o conjunto da populagdo, dispor sobre
questdes de abrangéncia também nacional e vincular toda a coletividade. Embora a locug¢do normas
gerais seja relativamente indeterminada, ndo seria razoavel adotar interpretacdo que considerasse como
especificas matérias que irdo interferir com a organizagdo e funcionamento do Estado federal em seu
conjunto”.

% A exposigdo a seguir tem por base a rica pesquisa promovida por BRAGA, Paula Sarno. Op. cit.,
especialmente as p. 397-453.

ol STF, ADI 2655, Rel. Min. Ellen Gracie, Tribunal Pleno, j. em 09/10/2003, DJ 26-03-2004.

%2 STF, ADI 882, Rel.Min. Mauricio Corréa, Tribunal Pleno, j. em 19/02/2004, DJ 23-04-2004.

% STF, HC 90900, Rel. Min. Ellen Gracie, Rel.p/ Acérddo Min. Menezes Direito, Tribunal Pleno, j. em
30/10/2008, DJe DIVULG 22-10-2009.
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doméstica®. Porém, de forma muito mais ousada, reputou-se valida lei estadual que
criou 6rgdo jurisdicional colegiado em primeira instdncia, para o julgamento de atos
praticados por organizag¢des criminosas®. De parte o acerto ou desacerto de cada uma
das conclusdes da Suprema Corte, o mal maior ¢ que entre esses e outros julgados
sequer ha, na fundamentagdo, um fio condutor que lhes atribua coeréncia®.

Apesar disso, é possivel ainda assim construir algumas zonas de certeza no
plano tedrico. Por um lado, e como aponta ARRUDA ALVIM®’, ndo pode ser deixado nas
maos dos Estados o poder de elencar os requisitos de carta precatdria interestadual;
do contrério, a perspectiva de colaboracdo sera inexistente, porque a disciplina
variara bruscamente em cada esfera. Esse é, evidentemente, um tema de norma
geral de procedimento, a merecer tratamento nacionalmente uniforme. Por outro
lado, parece distante do significado de norma geral a disciplina do intervalo minimo
entre audiéncias, como faz o art. 334, § 12, do CPC/15, fixado em vinte minutos. E,
por certo, norma especifica de procedimento, porque exaure por completo o objeto
regulado quanto a forma, sem qualquer imperativo de uniformidade nacional. Fora
desses e de outros exemplos extremos, o que remanesce ¢ ainda um largo campo de
incerteza. E com uma ressalva para ser rememorada antes de conclusdes precipitadas:
ainda que haja, no CPC/15, regras procedimentais de natureza especifica, isso ndo
significa que elas sejam pura e simplesmente inconstitucionais. Sera inconstitucional,
na realidade, apenas a sua aplicagdo para a Justica Estadual, quando entdo tomara
o espago devido da lei estadual; a lei federal, com efeito, pode dispor sobre normas
especificas de procedimento, mas nesse ponto vinculara apenas a Justica Federal e o
procedimento nela seguido.

Pois bem. Qual sera, entdo, o espaco valido de atuagdo da lei estadual, fundada
no art. 24, XI, da Constitui¢do, na sua relagdo com o Cddigo de Processo Civil de
2015? Parece proveitoso pensa-lo de forma mais concreta a partir de quatro exemplos,
guiados pelas premissas tedricas antes desenvolvidas, mas evidentemente sem
qualquer pretensdo de completude.

O primeiro deles diz respeito ao polémico art. 12 do CPC/2015, que, com base
nos principios da paridade de armas, da publicidade no processo e da impessoalidade,
fixa critérios objetivos para o julgamento em primeiro grau e nas demais instancias
segundo a ordem cronoldgica de conclusdo. A logica que inspirou o dispositivo €
a de evitar que reine o puro arbitrio, com o capricho do julgador no momento de
definir, no universo de casos a espera de solucédo, qual sera decidido antes e qual o sera
depois®®. O Novo CPC, sabiamente, enxergou a verdade nua e crua de que “decidir
quando decidir” € um poder, e um poder relevante, que ndo pode ficar ao largo de
uma margem minima de controle dentro de um Estado de Direito. A redag@o original
da regra, tal como constava do Coédigo promulgado, era imperativa, ressalvando-se

% STF, ADI 3483, Rel. Min. Dias Toffoli, Tribunal Pleno, j. em 03/04/2014, DJe-091 DIVULG 13-05-
2014.

% STF, ADI 4414, Rel. Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, j. em 31/05/2012, DJe-114 DIVULG 14-06-2013.

% BRAGA, Paula Sarno. Op. cit., p. 452-453.

7 ALVIM NETTO, José¢ Manuel Arruda. Manual de direito processual civil, Sdo Paulo: Ed. Revista dos
Tribunais, 2003, vol. I, p. 140 e segs., citado por BRAGA, Paula Sarno. Op. cit., p. 227.

% Paraum diagnostico do problema antes do Cédigo de 2015, apontando especialmente para o subjetivismo
e a incerteza na definicdo da pauta de julgamento nos Tribunais, cf. SOKAL, Guilherme Jales. O
Julgamento colegiado nos tribunais: procedimento recursal, colegialidade e garantias fundamentais do
processo, Rio de Janeiro: Forense/Sao Paulo: Método, 2012, p. 245-252.
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apenas as excecdes previstas em seu § 2° ou decorrentes de interpretagdo sistematica;
por isso mesmo, foi objeto de intensas criticas da magistratura, e que resultaram
na aprovacdo da Lei n® 13.256/16. Por obra desse ultimo diploma, inseriu-se, no
dispositivo, um singelo advérbio, “preferencialmente”, e que acabou por fazer ruir,
sob o angulo pratico, todo o potencial transformador da nova regra, agora contornavel
como mera exortagdo ao julgador, desprovida de cogéncia. Nesse cendrio, sera que a
lei estadual ndo poderia, mesmo hoje, concretizar em um passo a mais o significado do
advérbio “preferencialmente”, para afirmar, por exemplo, que se exige fundamentagdo
adequada e especifica do juiz quanto a razdo para que um feito passe a frente de
outro, descumprindo a ordem cronoldgica de conclusdo? Sim, a lei estadual pode
ressuscitar em parte a légica originaria do art. 12 prevendo tal dever especifico de
fundamentagdo®, como norma especifica de procedimento, ja que relacionada a
requisito de ordem formal para o avancar do procedimento rumo a decisdo.

Um segundo exemplo, agora no campo das formas de intimacdo. O art. 269,
§ 1°, do Novo Cddigo, guiado pelas ideias de cooperagdo e simplificagdo, reconhece
a validade de intimacdes feitas pelo correio do advogado de uma das partes ao
advogado da outra, em uma linha presente no direito comparado de desburocratizar a
atividade de comunicag@o processual. Como consta do Cdodigo de 2015, porém, essa
correspondéncia ou oficio de intimac@o néo se cerca, além do aviso de recebimento, de
qualquer outro rigor formal, nenhum requisito extrinseco que permita a identificagdo
por quem a recebe de que se trata de ato com efeitos processuais. Por isso, mais
uma vez fazendo uso da autorizagdo para editar regras especificas de procedimento,
mostra-se plenamente valida lei estadual que disponha que tal carta ou oficio devera
conter, no seu exterior, a expressdo “Intimacdo Processual”, a numeracdo de registro
do processo em que determinada a comunicagfo processual e o nome das partes, por
exemplo, para simbolicamente permitir que o cidaddo perceba de modo claro e direto
que ali, diante dele, ha um ato relacionado a administragédo da Justica.

O terceiro exemplo tem o mira o Incidente de Resolugdo de Demandas
Repetitivas (IRDR), nova técnica destinada aos litigios de massa no sistema do
Novo Coédigo. A ideia do IRDR, de forma muito sintética, é permitir que Tribunais
de segundo grau facam uso de um procedimento-padrdo para fixagdo de uma tese
juridica, determinando-se a suspensdo de todos os demais processos que versem
sobre a questdo comum. Expande-se a linha, nesse ponto, do regime do Recurso
Especial Repetitivo e do RE com Repercussdo Geral, que ja existiam para as Cortes
Superiores ao tempo do CPC/73, mas transpondo a légica agora para o segundo grau,
para que, depois de firmada a tese, seja ela forgosamente replicada a todos os demais
casos similares. De parte as inimeras polémicas que cercam o novo instituto”, o
Cadigo trata de forma muito deficiente o contraditorio na importantissima fase de
admissibilidade do IRDR. A disciplina quanto ao caminho a ser seguido, neste ponto,
consta do art. 981, segundo o qual, depois da distribui¢io do pedido de instauracdo do

% Vale destacar que, para autorizada voz na doutrina, sequer seria necessaria lei estadual com tal conteudo,
porque o advérbio ‘preferencialmente’, previsto no art. 12, ja deveria ser desde logo interpretado, no
sistema do Codigo de 2015, em paralelo com a ordem preferencial da penhora prevista no art. 835, que
exige fundamentagdo especifica para que seja flexibilizada casuisticamente. Nesse sentido, WAMBIER,
Teresa Arruda Alvim, Ordem cronoldgica — Preferencialmente http://www.migalhas.com.br/Entendend
oDireito/110,MI238018,51045- Ordem-+cronologica+Preferencialmente, acesso em 14/06/2016.

" Sobre o tema, ¢ referéncia a obra de TEMER, Sofia. Incidente de resolugdo de demandas repetitivas,
Salvador: Ed. Juspodivm, 2016.
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IRDR a um Relator no Tribunal, é ele levado imediatamente a julgamento colegiado
para a admissibilidade. H4, porém, uma grave lacuna, porque o Cédigo ndo prevé
uma fase de manifestagcdo das partes, nem mesmo as do processo originario, antes
dessa decisdo colegiada de admissdo, de relevancia impar, pois € nela que se definira
a questdo comum a ser julgada para logo a seguir desencadear a suspenséo de todos os
demais processos. O tema, como esta na letra fria do Codigo de 2015, seria decidido
de imediato, sem contraditério, pela admissdo ou inadmissdo do Incidente. Um
julgamento assim tomado, entretanto, violaria a garantia do contraditorio participativo
prevista na Constituicdo e caminharia na contramdo da interpretacdo sistematica
fundada nos arts. 10 e 933 do CPC/15, de modo que o Tribunal tem, sim, de abrir,
antes do pedido de dia para julgamento, um momento para que haja manifestagdo
das partes sobre os pressupostos de instauragdo do IRDR. Justamente por isso, seria
plenamente valida lei estadual que disciplinasse, no procedimento do IRDR, uma
etapa formal prévia a admissdo ou ndo do Incidente, para oitiva das partes sobre os
pressupostos de instauragdo, no prazo, suponha-se, de quinze dias, franqueando o
devido espaco para o direito de influéncia.

Por fim, o quarto e ultimo exemplo se relaciona com a sustentacdo oral nos
julgamento colegiados nos Tribunais. O CPC/15 promove mudancgas de impacto nesse
terreno, em especial no inciso VIII do art. 937, que agora concede sustentacdo oral
em um caso especial de agravo de instrumento: contra decisdes interlocutdrias que
versem sobre tutelas provisorias de urgéncia ou de evidéncia. Foi uma feliz medida
tomada pelo legislador, reconhecendo que as decisdes sobre a tutela provisoria,
que produzem efeitos para fora do processo, podem assumir relevancia para a
vida das partes muitas vezes até maiores, sob o dngulo pratico, do que a sentenca,
justificando-se a possibilidade mais intensa de influéncia. A verdade, porém, é que
essa ampliacdo da sustentagdo oral deixou em aberto uma condenavel lacuna: o
agravo de instrumento contra as decisdes interlocutérias de mérito. Com efeito, o
Cdédigo de 2015 rompe, no art. 356, com o dogma da unicidade do julgamento de
mérito, ao prever a possibilidade de julgamento antecipado parcial do mérito: se um
dos pedidos cumulados ou parcela deles comportar julgamento desde logo, na fase do
julgamento conforme o estado do processo, mas o remanescente do objeto litigioso,
por depender de prova, tiver de aguardar para ser objeto de sentenga, o juiz pode
conceder a tutela definitiva fracionada que esta desde logo ao seu alcance. Essa ¢ uma
decisdo interlocutoria de mérito, contra a qual cabe agravo de instrumento, fundado no
art. 1.015, I, do CPC/15. Ora, como justificar que alguém tenha oportunidade de fazer
sustentago oral na apreciag@o de agravo de instrumento contra uma tutela provisdria,
de urgéncia ou de evidéncia, como autorizado no art. 937, VIII, e ndo se possa fazer
o mesmo quando parcela do mérito estiver sendo resolvida de modo definitivo em
sede de agravo? Por que conceder sustentagio a revisdo da tutela provisoria, proferida
em cogni¢do sumadria e incapaz de produzir coisa julgada, e ndo a conceder para o
agravo de instrumento contra a decisgo do art. 356, proferida em cognigo exauriente
e apta a formagdo de coisa julgada material? Nao ha, como se v€, qualquer explicagédo
logica para a diferenca de tratamento. Assim, a lei estadual, para superar o déficit de
racionalidade do sistema e por fim a quebra da isonomia, pode agir proveitosamente
para prever sustentagdo oral no agravo de instrumento contra as interlocutérias de
meérito, inserindo tal etapa formal no julgamento colegiado com amparo no art. 24,
X1, da Constitui¢do, em consondncia com a valvula de abertura constante do inciso
IX do art. 937 do Cédigo.
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4. Conclusdes

1. O principio federativo interage com o Cddigo de Processo Civil de 2015 em
duas vertentes: impondo limites ao conteudo e aos efeitos das normas processuais,
em atenc¢do a supremacia constitucional, e abrindo caminho para o legislador estadual
complementar a nova ordem processual com regras locais, por for¢a do sistema
constitucional de fontes normativas.

2. Viola a Constituicdo a interpretacdo do art. 15 do CPC/15 que alberga a
incidéncia supletiva e subsidiaria do Cédigo a processos administrativos estaduais, ja
que a imposi¢do, por lei federal, de fonte normativa para o processo administrativo
dos demais entes politicos ofende a autonomia federativa.

3. E inconstitucional a nova opg¢do do foro de domicilio do autor quando réu
o Estado, prevista no art. 52, paragrafo unico, do CPC/15, pois submeter a isso os
Estados-membros e o Distrito Federal, pela mera vontade do autor e ainda que situado
em qualquer lugar do pais, compromete a efetividade da garantia do contraditorio,
esvazia a Justica Estadual como componente da auto-organizacdo federativa e da
margem ao abuso de direito no processo.

4. Nio cabe ao legislador federal criar hipdtese de repercussdo geral presumida
para recurso extraordinario apenas quando declarada inconstitucional lei federal,
como consta do art. 1.035, § 3°, III, do CPC/15, ja que a facilitagdo do acesso ao STF
somente quando em pauta atos normativos federais, excluindo da mesma protecéo
os estaduais, configura preferéncia federativa indevida, abuso de poder legislativo e
quebra do dever de lealdade federativa.

5. A lei estadual, amparada no art. 24, XI, da Constitui¢do Federal, pode editar
normas especificas de procedimento em matéria processual para potencializar as
virtudes do Cédigo de Processo Civil de 2015, de que sdo exemplos: (i) a exigéncia
de fundamentag@o adequada e especifica para a flexibilizagdo da ordem cronolégica
de conclusdo para julgamento (art. 12); (ii) a criag@o de requisitos adicionais de forma
para a intimagdo reciproca de advogados através de correspondéncias (art. 269, § 1°);
(iii) a instituicdo de etapa de oitiva das partes previamente ao julgamento colegiado de
admissibilidade do IRDR (art. 981); e (iv) a previsdo de sustentagdo oral para agravos
de instrumento contra decisdes interlocutdrias de mérito (art. 937, IX, c/c art. 1.015, 1I)
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