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Acoes contra estados na Justica estadual de outro ente

1. O julgamento das ADIs5.737 € 5.492

Esta pautado, para o dia 7/4/2022, o julgamento de duas Ac¢des Diretas de I nconstitucionalidade que

questionam artigos do Cédigo de Processo Civil de 2015 que autorizam o gjuizamento de aces contra o

Distrito Federal e os estados em juizos de outros entes federados [ 1]. Em outras palavras, tais

diennditivine antnrizam nne 1ima gcdo contra o Distrito Federal, por exemplo, seja gjuizada no Tribunal
guer outro ente federado.

Jorge Lavocat Galvao
Procurador do Distrito Federal o _ _
Trata-se do primeiro julgamento de que se tem noticia que aprecia pela

viadireta e abstrata a constitucionalidade de dispositivos do novo Cédigo, razéo pela qual o caso merece
destaque.

O objetivo do presente artigo ndo € apreciar 0 mérito dos argumentos juridicos em si, mas o de explorar,
apartir de exemplos préticos, um dos aspectos que tem sido enfatizado nas manifestacdes apresentadas,
qual sgja, 0 da necessidade de se observar o pacto federativo também no que tange a jurisdicéo. Para
tanto, no préximo topico serdo expostos, brevemente, os principais fundamentos juridicos das posi¢des
favoraveis e contrarias a declaracdo de inconstitucionalidade de tais dispositivos para, no topico
seguinte, apresentar exemplos préticos das dificul dades federativas que as normas atacadas impdem.

2. Osargumentos

As agdes baseiam-se em trés principais argumentos para requerer ainconstitucionalidade das normas.
Primeiro, argumenta-se que a Constitui¢céo Federal assegura aos estados-membros a capacidade para
legislar sobre a competéncia de seus tribunais de justica (artigo 125, caput e §1°), de maneiraque a
norma impugnada suprime o papel dajustica estadual como componente da autonomia do ente federado.
Segundo, a competéncia paralegisar sobre direito processual civil (artigo 22, I, CF) ndo permite a
Unido criar um regime de competénciaterritorial que suprime o significado dajustica estadual para os
estados. Terceiro, tais normas abrem a possibilidade de uso abusivo da pratica denominada "férum
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shopping”, 0 que ndo se coadunaria com o principio do devido processo legal.

Os gue defendem a constitucionalidade das normas em questdo, por outro lado, alinham duas vertentes
de argumento. Em primeiro lugar, argumentam que os dispositivos questionados servem a concretizagdo
da garantia do acesso a justica, na medida em que tendem aremover barreiras econdmicas para que 0s
cidadéos ajuizem acbes contra os estados. Em segundo, que o pacto federativo brasileiro, por ter
formagdo centrifuga, confere a Unido Federal competéncia mais dilatada para legislar sobre diversas
matérias, mormente quanto a competéncia jurisdicional .

O proximo topico se distanciara das discussdes juridicas mais abstratas acerca do pacto federativo, bem
como dainterpretacéo arespeito das competéncias constitucional mente estabel ecidas, focando em
analisar concretamente os impactos gque a possi bilidade de ajuizamento de acdes contra 0s estados em
outros foros acarreta para a autonomia do ente federado, especia mente nos casos em que estas discutam
acorreta aplicacdo dalegislagdo local daguele que ocupa o polo passivo da demanda.

3. As consequéncias de ordem pratica

Uma primeira aproximagéo ao tema da autonomia federativa decorre do poder-dever conferido atodo e
gualquer 6rgdo jurisdicional de apreciar, em sede de controle difuso, a constitucionalidade de leis ou
atos normativos em face da Constituicéo Federal e da Constituicéo Estadual. Desde o Decreto 848/1890,
gue estabeleceu o controle difuso no Brasil, adotou-se a tese de Marshall no célebre caso Marbury v.
Madison de que cabe aos juizes, antes de aplicar determinada lei, verificar, inclusive de oficio, sua
compatibilidade com a Constitui¢&o, pois normainconstitucional é nula de pleno direito. No caso do
direito estadual, tal apreciacéo envolve, também, a analise da conformidade entre a norma estadual e a
Cartapoliticalocal. Ou sgja, ha duplo crivo de constitucionalidade.

No contexto, a questdo que exsurge € saber se 0s juizes de outras jurisdi¢des teriam competéncia para
analisar alegislacdo de outro Estado em face da Constituicdo também de outro Estado. A resposta
parece-me ser desenganadamente negativa, pois tal competéncia ndo esta prevista nem na Constituicao
Federal nem nas Constituicdes Estaduais. Com efeito, ndo ha noticia de Carta Estadual que tenha
conferido aos juizes locais competéncia para apreciar a constitucionalidade de leis em face de
Constituicdes Estaduais alheias. Como o exercicio do controle difuso é fase inexoravel da atividade
jurisdicional, este parece ser um motivo forte parareconhecer ainconstitucionalidade do CPC no ponto.

No entanto, caso a resposta ao questionamento elencado no paragrafo acimafosse afirmativa, haveria,
ainda, o desvirtuamento da clausula dereserva de plenéario (artigo 97, CF/88) [2]. Isso porque eventual
pronunciamento do plenario ou do 6rgdo especia do Tribunal de Justica arespeito da
(in)constitucionalidade de normalocal em face da respectiva Constituicéo Estadual ndo vincula os juizes
dos outros entes federados, que poderiam analisar livremente a compatibilidade da norma questionada
com a Cartapoliticalocal, o queiria de encontro afinalidade visada pelo constituinte ao impor quérum
qualificado para declaracéo incidental de inconstitucionalidade: conferir harmonia e uniformidade aos
pronunciamentos dos juizes e Tribunais.
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Mas ndo € s6. Ainda que pudéssemos imaginar um processo que ndo demande a verificacdo da
constitucionalidade das normas a serem aplicadas, exigir dos juizes estaduais o conhecimento da
legislacdo e dajurisprudéncia de outro estado € um trabalho her clileo, que ndo parece ser factivel,
razéo pela qual ndo se coaduna com o principio do acesso ajustica

Justamente por esse motivo, o legislador excepciona a regra de que as fontes de direito independem de
prova (iura novit curia) e prescreve as partes o dever de provar o teor e avigénciado direito estadual ou
municipal invocado, se assim o juiz determinar (artigo 376, CPC/15).

Alias, o argumento de que o CPC autoriza a celebracéo de convénios entre as procuradorias estaduais
para permitir que advogados publicos atuem nos processos em favor de outro ente publico apenas
reforca aimpropriedade de tal solucéo, pois exige que os procuradores tenham o dominio do
ordenamento juridico de outro estado.

No ponto, € importante destacar que a Constituicdo da Republica discrimina uma série de temas sobre 0s
guais compete aos Estados-membros legislar, bem como |hes atribui capacidade para dispor arespeito de
todas as matérias que ndo estejam reservadas a Unido ou aos municipios. Assim, ha umainfinidade de
assuntos que sdo disciplinados de maneira diferente pelos vinte e seis estados-membros e pelo Distrito
Federal, tais quais, o estatuto do servidor publico, a protecéo ao meio ambiente, as regras delicitagdo e
contrato publico etc.

Corre-se 0 risco, outrossim, de que, com relacdo a determinado tema a jurisprudéncia de um tribunal de
justica seja contréria ao entendimento de outro, o que pode levar a banalizag&o da escolha do foro por
parte dos demandantes (forum shopping) [3]. Imagine, por exemplo, que o Tribunal de Justica do
Distrito Federal e Territorios tenha decidido que, com base na legislacéo distrital, o contribuinte de
ICM S somente faz jus ao creditamento do valor devidamente declarado, ao passo que ajurisprudéncia
de outros tribunais estaduais, aluz da legislacéo local, tenha caminhado em sentido oposto. Nessa
Situacdo, serd vantg0so 0 gjuizamento de acdo contra o Distrito Federal em outro foro, poisa
probabilidade de sagrar-se vencedor € muito maior.

O mais dramético € que, nessa situacao, ndo havera mecanismo para uniformizacdo de jurisprudéncia,
Visto que os recursos especia e extraordinario ndo sdo cabiveis com base em violacédo a lel local
(Simula 280/STF).

Noutro giro, € importante consignar que varios estados e o Distrito Federal criaram var as especializadas
de Fazenda Publica e de Execucao Fiscal. Essainiciativatem como escopos facilitar a compreensao
por parte dos magistrados das matérias de direito pablico, bem como unificar o entendimento sobre esses
temas. Com o advento do CPC/15, alégica gque o legislador local tentou imprimir nesses casos se perde,
pois as agdes contra o ente publico poderéo ser gjuizadas em qualquer comarca do pais, muitas vezes em
varas que acumulam as mais diversas matérias (criminal, familia, jari, etc).

Ademais, essa pulverizacgo de agfes nas mais variadas comarcas do pais traz outro inconveniente ao
bom funcionamento do aparato judicial: eventuais vitorias do particular provocariam a expedicdo de
precatorios e requisicdes de pequeno valor por parte da presidénciado Tribunal de Justica
correspondente, 0 que certamente dificultaria o ja complexo procedimento de pagamento dos débitos da
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Fazenda Publica.

E que arequisi¢ao das verbas necesséria ao pagamento do precatério € ato administrativo de
comunicagdo entre o presidente do tribunal e a respectiva Fazenda Pablica. Ao permitir que juizes de
outros estados requisitem a expedicdo de precatérios, novos desafios seriam impostos a presidéncia, que
além de organizar a comunicagdo interna também teria que estar em frequente contato com 0s outros
vinte e seis tribunais para assegurar 0s pagamentos.

Namesma linha, vale salientar que o texto constitucional faculta aos entes federativos estabelecer por lei
local quais obrigacdes seréo consideradas de pequeno valor (artigo 100, 8§ 4°, CF/88) e, por conseguinte,
ndo se submeterdo ao moroso regime de expedicdo de precatorios. Ha, portanto, multiplas
regulamentagdes distintas no que toca ao teto do regime de requisicéo de pequeno valor (RPV) para
pagamento das dividas das Fazendas Publicas, de modo que na hipotese ora discutida de condenacdo de
um ente federado por um juiz de outro estado, este deveria se submeter as regras impostas pelo ente
condenado para definir se 0 débito sera quitado pelo regime de requisicéo de pegueno valor ou de
precatorios.

Ocorre que o juiz responsavel pela condenacdo nédo estaria vinculado ao presidente do Tribunal de
Justica encarregado de expedir a requisicdo de pequeno valor ou o precatdrio, de modo que caso haja
controvérsia, por exemplo, arespeito do regime adotado para pagamento do débito ou quanto a
regularidade formal do instrumento, ndo haveriainstrumento apto a resolver adequadamente a
divergéncia[4].

4. A conclusao

Em que pesem os argumentos rel acionados ao federalismo centrifugo e ao acesso ajustica, € certo que
os dispositivos que autorizam o gjuizamento de agOes contra 0s estados-membros e o Distrito Federal em
juizos de outros entes federados provocam uma série de problemas de ordem pratica ao bom
funcionamento do Poder Judiciario.

A um, subverte-se al6gica de que o Tribunal de Justica é o guardido da Constitui¢do de seu estado e o
detentor da Ultima palavra arespeito dainterpretacdo da legislacdo local, o que provocaria grave
inseguranca juridica, especialmente tendo em vista que as instancias extraordinarias ndo se prestam ao
exame de leis estaduais e municipais.

A dois, dificulta-se sobremaneira o trabalho dos julgadores, haja vista que ndo se pode esperar que estes
tenham conhecimento adequado a respeito da legislacdo vigente no Distrito Federal, nos vinte e seis
estados-membros e nos milhares de municipios existentes na Republica Federativa do Brasil.

A trés, impde-se novas dificuldades a complexa dinamica de pagamento dos débitos da Fazenda Publica:
sgja por conta da inusitada situagdo em que um juiz requisitaria a expedicéo de precatérios ao presidente
do Tribunal de Justica de outro estado, sgja em razéo da multiplicidade de leis |ocais definindo diferentes
limites aos valores que podem ser pagos por meio do regime de requisicao de pequeno valor.
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Desse modo, conclui-se que, apesar das nobres intengdes do legislador, a possibilidade de litigar contra
entes publicos fora do territorio destes parece impor mais problemas do que ganhos ao sistema de justica
brasileiro.

[1] Mais especificamente, discute-se a validade juridico-constitucional dos arts. 46, § 5° e 52, caput
e paragrafo unico, ambos do CPC/15.

[2] A esterespeito, Georges Abboud lembra que "aregrado full bench tem por teleologia

vincular todos os 6rgaos fracionérios do Tribunal ao que ficou decidido pelo Plenério ou Orgéo Especial
no julgamento do incidente de arguicéo de inconstitucionalidade”. (ABBOUD, GEORGES. Processo
Constitucional Brasileiro. 5. ed. S0 Paulo: Revista dos TribunaisThomson Reuters, 2021. v. 1. p. 1065.)

[3] Caso hajamais de um foro competente, ndo ha vedagdo a escolha daquele que o demandante jul gar
mais conveniente aos seus interesses. No entanto, conforme leciona Fredie Didier Jr., "o problema é
conciliar o exercicio desse direito potestativo com a boa-f€". Assim, formula-se 0 seguinte
guestionamento: "de que modo esses principios (devido processo legal e boa-fé processual) incidem no
forum shopping, paraimpedir o abuso do demandante na escolha de um foro que, embora em tese
competente, se revele no caso como uma técnica de dificultar a defesa do demandado ou

impedir o bom prosseguimento do processo, sem que disso o0 autor possa auferir qualquer espécie de
justa vantagem". (DIDIER Jr., Fredie. Curso de Direito Processual Civil —v. 1 —ed. Salvador: Editora
Jus Podivm, 2021. pp. 274 e 275)

[4] Apesar do ndo exercicio de atividade jurisdicional na conducdo dos precatérios (Vide ADI

1.098/SP), o artigo 3° da Resolucéo 303/2019 do CNJ, que "dispde sobre a gestdo dos precatorios e
respectivos procedimentos operacionais no ambito do Poder Judiciério”, atribui ao Presidente do
Tribunal uma série de relevantes competéncias para o adequado desenvolvimento do procedimento,
dentre as quais: " (1) aferir aregularidade formal do precatorio; (2) organizar e observar a ordem de
pagamento dos créditos, nos termos da Constituicéo Federal; (3) registrar a cesséo de crédito e a penhora
sobre o valor do precatério, quando comunicado sobre sua ocorréncia; (4) decidir sobre impugnacdo aos
calculos do precatério e sobre o pedido de sequestro, nos termos desta Resolucéo; (5) processar e pagar

0 precatorio, observando a legislacdo pertinente e as regras estabel ecidas nesta Resolucéo; e (6) velar
pela efetividade, moralidade, impessoalidade, publicidade e transparéncia dos pagamentos”.
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