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RESUMO: Esse trabalho analisa a constitucionalidade das dispensas de remessa
necessaria do 83° do artigo 496 do Codigo de Processo Civil (lei federal n. 13.105/2015),
sob o aspecto do interesse publico, igualdade material, pacto federativo, autonomia
financeira e competéncias legislativas da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.
Adicionalmente, faz-se um estudo de proposi¢des legislativas para otimizar a remessa

necessaria e suas dispensas.

PALAVRAS-CHAVE: Remessa Necessaria. Dispensas. 83° do artigo 496. Cddigo de

Processo Civil. Constitucionalidade.

ABSTRACT: This study analyzes the constitutionality of §3° of article 496 from Brazilian
Procedure Code (Federal law number 13.105/2015), considering rules of collective
interest, material equality, federalism, financial autonomy and legislative powers of
Federal Government, States, Federal District and municipalities. Additionally, it presents

legislative propositions to optimize the automatic appeal and its exemptions.
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Constitutionality.

INTRODUCAO

Esse trabalho analisa a constitucionalidade das dispensas de remessa necessaria do
83° do artigo 496 do Caodigo de Processo Civil de 2015 (lei federal n® 13.105/2015), sob o
aspecto do interesse publico, da igualdade material, do pacto federativo, da autonomia
financeira e das competéncias legislativas da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios.

Inicialmente, examina-se 0 reexame necessario sob o0s aspectos dos principios da
indisponibilidade e supremacia do interesse publico. Faz-se, outrossim, um estudo sobre a
compatibilidade da remessa necessaria com a Constituicdo Federal, enfatizando o papel do
Erario como instrumento de efetivacdo de direitos fundamentais.

Apbs tal exposicdo, sdo apresentados o0s casos de dispensa de reexame necessario
no Codigo de Processo Civil de 2015, distinguindo-os entre fundamentos de natureza
jurisprudencial, administrativa e econdmica.

Em relacdo ao fundamento jurisprudencial de dispensa de reexame necessario,
primou-se pela uniformizacdo e otimizacdo dos entendimentos pacificados dos Tribunais
Superiores. Na seara da dispensa administrativa de duplo grau de jurisdicdo obrigatério,
observam-se os entendimentos administrativos vinculantes de cada ente federativo.

No tocante aos critérios econdémicos de dispensa, entretanto, sobressaiu um
aumento expressivo dos limites previstos na lei: revogou-se o limite Unico de 60 salérios
minimos para a instituicdo de 1.000 salarios minimos para os entes de direito publico
federal; 500 salarios minimos para os entes de direito publico estadual e Municipios que
constituam capitais dos Estados e 100 salarios minimos para os demais entes de direito
publico municipal.

Apresentam-se entdo o0s problemas: a razoabilidade, proporcionalidade e
efetividade do §3° do artigo 496 e a legitimidade de uma norma processual, elaborada
exclusivamente pelo legislador federal, ter efeitos financeiros sobre Estados, Distrito

Federal e Municipios.
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Passa-se entdo a andlise do §3° do artigo 496 do Codigo Processual sob o aspecto
do respeito ao pacto federativo e as circunstancias. Sao diferenciadas as normas
processuais das normas meramente procedimentais para fins de delineamento das
competéncias legislativas fixadas na Constituicdo Federal. Pondera-se ainda sobre a
competéncia legislativa dos Municipios para suplementarem normas federais e estaduais.
Analisa-se a visdo do Supremo acerca das competéncias legislativas estaduais, distritais e
municipais.

Apresenta-se, ao final, uma proposta: a possibilidade de Estados, Distrito Federal
e Municipios legislarem sobre seus limites de reexame necessario com base em suas

peculiaridades locais.
1. REMESSA NECESSARIA COMO FORMA DE TUTELA DO ERARIO

O instituto da remessa necessaria recebe fortes criticas doutrinarias desde a
primeira metade do século passado. Alfredo Buzaid, mentor do Cddigo de Processo Civil
de 1973, era contrario ao instituto do reexame necessario previsto no Cédigo de 1939. Na
obra “Da apelagédo ex officio no sistema do Codigo de Processo Civil”, publicada em 1951,
0 saudoso Ministro do Supremo defendia a extingdo de tal prerrogativa da Fazenda
PUblica®.

Os argumentos contrarios ao reexame necessario geralmente se baseiam nos
principios da paridade de armas e da isonomia processual. Elpidio Donizzetti® vindica que
a advocacia publica encontra-se bem estruturada e com condicGes para recorrer de todas as
decisbes opostas aos interesses da Fazenda Publica. Nesse contexto, defende que a remessa
necessaria seria algo fora de propdsito, sobretudo em face da morosidade processual que
acomete o direito brasileiro.

Ha quem defenda que a distingdo utilizada pelo legislador ndo se justifica,
porquanto feriria aos principios do acesso a justica e da razoavel duragdo do processo.
Defendem, inclusive, o poder disciplinar do Estado que, por ato administrativo (portaria,
instrugdo normativa, ordem de servigo), poderia determinar a seus procuradores o dever de

recorrer em determinados casos, sob pena de falta administrativa. Outros aspectos

2 DONIZETTI, Elpidio. Curso Didético de Direito Processual. 192 ed. Sao Paulo: Gen, 2016, p. 651.
3 -
Ibid., p. 651.
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negativos do reexame também sdo abordados: induziria o advogado publico a néo recorrer;
aumenta a morosidade na prestagéo jurisdicional; demonstraria desconfianca do legislador
em relacdo ao Juiz de primeiro grau; acarretaria grande desconfianca do cidaddo perante os
6rgaos publicos e o Poder Judiciario®.

Tal corrente doutrindria, entretanto, falhou em tentar demonstrar que o instituto do
duplo grau de jurisdi¢do obrigatério em favor da Fazenda Publica seria ilegitimo em nosso
ordenamento juridico.

Inicialmente, destaca-se que a estrutura dos 6rgdos de advocacia publica € uma
questdo aferida de forma regionalizada, inclusive no dmbito da Unido. E equivocado
defender que todos os 6rgdos de advocacia publica da Unido, Distrito Federal, 26 Estados
federados e 5.570 Municipios, estdo suficientemente estruturados.

Nota-se que ndo se trata de aferir se 0s 6rgdos de advocacia publica possuem
estrutura necessaria, se os juizes sdo diligentes no oficio nem de defender a desidia dos
procuradores no exercicio de suas fungdes. O escopo desse instituto é tutelar o Erério de
preclusdes processuais em primeira instdncia — momento em que o interesse publico
discutido em juizo se encontra mais propenso as casualidades e as subjetividades das
partes, procuradores e 6rgdos judiciais.

Em relacdo a punibilidade dos advogados publicos que deixem, indevidamente, de
recorrer de sentencas condenatorias, tal fato ndo mitiga o dano causado ao Erario. Segundo
o0 art. 184 do Cadigo de Processo Civil de 2015, o advogado publico somente sera civil e
regressivamente responsavel quando agir com dolo ou fraude no exercicio de suas funcdes.
O Erério, portanto, ndo poderia cobrar judicialmente os valores de lesdo ocorrida nos casos
em que ndo pudesse provar a ocorréncia de dano ou fraude — ©Onus probatorio
extremamente dificultoso na pratica.

Um dos fundamentos do reexame necessario € o fato de que fendmeno da
litigdncia de massa é verificado com bastante frequéncia em demandas propostas contra a
Fazenda Publica. A Fazenda Publica é, portanto, um litigante habitual®.

A esséncia da remessa necessaria se apresenta de forma externa ao Processo Civil,

na medida em que busca preservar determinados valores muito significativos, como 0s

* BORELLI, Rafael de Souza; SOARES, Marcos Antonio Striquer. Analise critica do reexame necessério a
luz do acesso a justica e da razoavel duracdo do processo. Revista de Estudos Juridicos UNESP, Franca, v.
16, n. 24. 2012.

> CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda Publica em juizo. 132 edicdo. Rio de Janeiro: Dialética, 2016,
p. 208-2009.
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interesses publicos defendidos pela Fazenda Publica. Nas demandas contra o Poder
Publico, exige-se que decisGes que lhes sejam desfavoraveis (embora possivelmente
corretas no caso concreto) fossem tomadas ndo apenas por um unico 6rgdo jurisdicional
monocratico, mas confirmadas obrigatoriamente também por instancia superior® - uma
espécie de dupla fiscalizacdo judicial.

Rafael Sérgio de Lima Oliveira pondera que o fundamento do duplo grau de
jurisdicéo obrigatério pode ser cindido em dois: um de ordem juridica e outro de ordem
fatica’.

O fundamento juridico € extraido do regime proprio de direito publico que rege as
relacbes do Erario — indissocidvel da nocdo de interesse publico. Todas as atividades
legitimas desenvolvidas pelo Estado sdo em prol da coletividade.

O interesse publico (interesse da coletividade) caracteriza o sentido publico dos
interesses individuais, enquanto bem juridico de todo um conjunto social. Ainda quando o
Poder Publico age em vista de algum interesse financeiro estatal, 0 escopo de sua agdo é
centrado, impreterivelmente, no interesse publico. Faltando esse objetivo, o ato
administrativo estara viciado por desvio de finalidade.

Na seara fatica, a remessa necessaria se baseia em duas questdes: a possibilidade
de falha da representacdo judicial do Poder Publico em juizo e a corrupgdo dos agentes
publicos no trato do Erario.

Na visdo de José Carlos Barbosa Moreira, o instituto € indispensavel porquanto,
embora haja qualidade de atuagdo dos procuradores do Erario, ndo se pode eliminar a
falibilidade da Advocacia Publica. Conquanto usualmente os procuradores da Fazenda
sejam diligentes no exercicio de suas fungdes, ndo se extingue a possibilidade de que
algum deles, por algum motivo, deixe de interpor apelacdo contra sentenca desfavoravel.
Seré hipotese rara, mas ndo inconcebivel. A regra da remessa necessaria seria concebida
para tais casos®.

O instituto da remessa necessaria nada mais é que a materializagdo dos principios
da indisponibilidade do interesse publico e supremacia do interesse publico sobre o

particular na seara processual. Exatamente por defender o interesse publico, incumbe a

® DECOMAIN, 2012, p. 109.

" OLIVEIRA, Rafael Sérgio Lima de. O reexame necessario a luz da duragdo razoavel do processo. Curitiba:
Jurug, 2011, p. 174,

¥ MOREIRA, José Carlos Barbosa. Em defesa da revisdo obrigatéria das sentencas contrarias & Fazenda
Pulblica. Revista do Instituto de Pesquisas e Estudos, Bauru, n. 44, p. 79-88, set./dez. 2005, p. 209.
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Fazenda Publica atuar no processo da melhor e mais ampla maneira possivel, evitando-se
condenacdes injustificiveis ou prejuizos incalculaveis para o Eréario. Agindo assim, toda a
coletividade seria beneficiada com a tutela processual de tais verbas publicas®.

O Erario configura fundamental instrumento de garantia de direitos — 0s recursos
financeiros do Poder Publico sdo imprescindiveis porquanto proveem 0s meios para a
realizacdo do interesse publico primario. Sem as verbas publicas necessarias, o Estado néo
tem capacidade de promover investimentos sociais nem de executar, de forma adequada, o0s
servicos publicos essenciais para a sociedade®. Dai a melhor abordagem para o0s servicos
pUblicos e os direitos é vé-los como liberdades privadas com custos publicos.

Considerando o Erario como instrumento de efetivacdo de direitos, deve ser
considerada a quantidade de demandas judiciais por prestacdes sociais positivas em face do
Estado. Ressaltam-se as demandas na area da salde, que cresceram exponencialmente na
Gltima década’?, necessitando de uma atengdo melhor dos Tribunais nos casos de alto
custo.

Ressalta-se, ainda, que o instituto da remessa necessaria ja foi declarado
constitucional pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento da Ac¢do Declaratoria
Constitucional 4. Tal Acdo Declaratoria de Constitucionalidade foi ajuizada perante a
Suprema Corte com o0 escopo de garantir a aplicagdo do art. 1° da Lei n® 9.494/97. Esse
dispositivo limita as hipdteses de concessdo de tutela antecipada contra a Fazenda Publica.

Um de seus itens era referente a possibilidade de atribuicdo de efeito suspensivo ao

¥ CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda PUblica em juizo. 112 edigdo. Rio de Janeiro: Dialética, 2013,
p. 34.

10 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo. 5 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2015, p. 95.

1 NABAIS, José Casalta. A face oculta dos direitos fundamentais: os deveres e os custos dos direitos.
Revista Direito Mackenzie, Sdo Paulo, v. 3, n. 2, 2002: “E uma primeira verificagdo, que devemos desde ja
assinalar a tal respeito, € esta: os direitos, todos os direitos, porque ndo sdo dadiva divina nem frutos da
natureza, porque ndo sdo auto-realizdveis nem podem ser realisticamente protegidos num estado falido ou
incapacitado, implicam a cooperacdo social e a responsabilidade individual. Dai que a melhor abordagem
para os direitos seja vé-los como liberdades privadas com custos publicos. Na verdade, todos os direitos tém
custos comunitarios, ou seja, custos financeiros pablicos. Tém portanto custos publicos ndo s6 0os modernos
direitos sociais, aos quais toda a gente facilmente aponta esses custos, mas também custos publicos os
classicos direitos e liberdades, em relacdo aos quais, por via de regra, tais custos tendem a ficar na sombra ou
mesmo no esquecimento. Por conseguinte, ndo ha direitos de borla, apresentando-se todos eles como bens
publicos em sentido estrito”.

2 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Justica em nimeros 2016: ano-base 2015/Conselho Nacional de
Justica. O Conselho Nacional de Justiga divulgou, em um de seus relatérios, nimeros sobre a judicializagao
da saude, considerando os processos ajuizados até 2015. Se somadas todas as demandas existentes no 1°
grau, no 2° grau, nos Juizados Especiais, no Superior Tribunal de Justi¢a, nas Turmas Recursais e nas Turmas
Regionais de Uniformizagdo, encontra-se o nimero de 854.506 acGes de salde. Apenas para registro, em
2011 eram 240.980 processos judiciais. Em 2014, o total era de 392.921.
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reexame necessario contra sentenga que importe em outorga ou adi¢do de vencimentos ou
de reclassificacao funcional.

Devido a causa de pedir aberta e ao carater duplice e ambivalente das acdes
diretas de inconstitucionalidade e acdes declaratérias de constitucionalidade, nada
impediria que o Supremo, na parte referente ao recurso de oficio, julgasse inconstitucional
tal prerrogativa da Administracdo Publica. Preferiu, no entanto, declarar sua
constitucionalidade e plena aplicacdo em nosso ordenamento juridico.

Tudo isso, aliado aos fatos de que a Fazenda Publica sempre atua em prol do
interesse coletivo e de que o Erario é um instrumento para a efetivacdo dos direitos

fundamentais, fundamenta o instituto do reexame necessario em favor do ente publico.
2. DA REMESSA NECESSARIA NO CODIGO DE PROCESSO CIVIL DE 2015

De fato, houve inimeras tentativas de extinguir o instituto da remessa necessaria
desde o Cddigo de Processo Civil de 1939. Na elaboracédo do Cddigo de Processo Civil de
2015, ndo foi diferente.

Ap0s a instituicdo da Comissdo de Juristas encarregada de elaborar Anteprojeto
do Novo Cadigo de Processo Civil (ato n° 379, de 2009, do Presidente do Senado Federal),
foram elaboradas decisGes acerca das proposicOes tematicas do Novo Cdédigo. Tais
decisbes apontavam as diretrizes que o projeto de lei seguiria em fase anterior a elaboracao
da redacdo dos dispositivos. No item “5 — Recursos”, destacava-se a alinea “r”, que tinha a
seguinte proposi¢do: “extinguir a remessa necessaria”.

Por falta de apoio necessario na elaboragdo do projeto de Cddigo, ndo se
conseguiu suprimir o instituto da remessa necessaria do Diploma Processual, embora
tenham sido alteradas substancialmente as hipoteses de dispensa de remessa necessaria.

Antes de adentrar no tema das dispensas, é importante lembrar que o reexame
necessario pode ser mitigado. A Corte Especial do STJ entendeu que 0 reexame necessario
ndo é exigéncia constitucional nem constitui prerrogativa de carater absoluto em favor da
Fazenda, nada impedindo que a lei o dispense, como o faz em varias situagf)esl?’.

As mudancas no duplo grau de jurisdi¢do obrigatorio serdo expostas a seguir.

13 EREsp 345.752/MG, 12 Secdo, DJ 05/12/2005, p. 207.
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2.1 DO RECURSO VOLUNTARIO INTERPOSTO E A REMESSA NECESSARIA

A primeira mudanca que deve ser destacada é a supressdo da concomitancia de
julgamento entre remessa necessaria e recurso voluntario (art. 496, § 1°, CPC/2015).

No Cddigo de Buzaid, o reexame necessario era assegurado com a clausula
expressa “haja ou ndo apelagdo” (475, §1°, do CPC/1973) — independia, portanto, de
recurso voluntario. Conforme o Novo Codigo, se a apelacdo ja foi voluntariamente
interposta, ndo ha mais a necessidade de o juiz proceder a formalizacdo da remessa oficial.

Humberto Theodoro Janior vindica que a sistematica do Cddigo anterior
complicava o julgamento do tribunal, que tinha de se pronunciar sobre dois incidentes: a
remessa necessaria e a apelacdo. Esse fato quase sempre culminava na declaracao de ter
restado prejudicado o recurso da Fazenda Publica, haja vista a absor¢do de seu objeto pelo
decidido no primeiro expediente'*.

Uma questdo a ser questionada seria o grau de devolutividade do recurso cabivel.
Nos casos em que cabivel a remessa necessaria, poderia o Tribunal se manifestar sobre as
questdes nao impugnadas pela apelacao do ente puablico?

A posicdo mais razoavel indica que sim™. Entendimento contrario levaria a

conclusdo de que seria mais vantajoso a Fazenda Publica ndo recorrer da sentenca, na
medida em que sua omissdo acarretaria um reexame da matéria mais completo do que a
interposi¢do do recurso cabivel — indo de encontro ao escopo do proprio instituto da
remessa necessaria. Embora parcial o recurso da Fazenda Publica, a remessa obrigatoria
sera total *°.
Por fim, questiona-se o fato de o 8 1° do art. 496 ser taxativo em relagdo a
ocorréncia de reexame necessario somente no caso de ndo interposicdo da apelagdo no
prazo legal. O que aconteceria se, embora interposto tempestivamente pela Fazenda, o
recurso fosse inadmitido pelo 6rgdo do Tribunal?

A solucdo mais logica seria dar o0 mesmo tratamento da auséncia de recurso,

devendo o Tribunal analisar toda a matéria discutida na causa, independente de o recurso

“ THEODORO JUNIOR, Humberto. Novo Cédigo de Processo Civil Anotado. 20 Ed. Rio de Janeiro. Gen,
2016, p. 1.247.

> CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda PUblica em juizo. 132 edic4o. Rio de Janeiro: Dialética, 2016.,
p. 192.

'® Enunciado n° 432 do Férum Permanente de Processualistas Civis — ENFAM.
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inadmitido ter sido interposto. N&o pode a Fazenda ter um tratamento pior no caso de

recurso inadmitido do que o teria se tivesse se omitido.
2.2 DISPENSA COM FUNDAMENTO JURISPRUDENCIAL

Dispensa-se 0 reexame necessario quando a sentenca estiver fundada em: a)
sumula de tribunal superior; b) acérdao proferido pelo Supremo Tribunal Federal ou pelo
Superior Tribunal de Justica em julgamento de recursos repetitivos e c) entendimento
firmado em incidente de resolugéo de demandas repetitivas ou de assunc¢do de competéncia
(art. 496, § 4° 1 a lll, do NCPC).

Essa norma é reflexo de um dos principais objetivos do Codigo Processual de
2015: estimular a uniformizacdo de jurisprudéncia no territorio nacional e fortalecer os
precedentes judiciais.

Nesse aspecto, houve um claro aperfeicoamento do CPC/2015 em relagdo ao texto
do Codigo revogado, que previa como causas de dispensa apenas a existéncia de
jurisprudéncia do Plenario do Supremo Tribunal Federal ou simula de tribunal superior
(art. 475, § 3°, do CPC/1973).

Em relagédo ao julgamento das demandas sob o rito dos recursos repetitivos, nota-
se que ha evidente fortalecimento enquanto precedente judicial. Essa atualizacdo foi
necessaria, porquanto o julgamento de demandas repetitivas é tdo relevante quanto a
edicdo de uma stimula de jurisprudéncia, que est4 em franco desuso®’.

Na redacdo original do CPC/1973, configurava uma medida in6cua e contraria ao
principio da celeridade a remessa necessaria dos autos para o segundo grau de jurisdi¢do
guando o julgado j& estivesse fundamentado em tese consolidada pelos tribunais
superiores. Provocava acumulo de trabalho inutil nos tribunais, na medida em que eram
obrigados a proferir julgamento acerca de teses jurisprudenciais ja consolidadas. Com o
escopo de eliminar tal situacéo, sobreveio a minirreforma no CPC, revogado por meio da
Lei federal n® 10.352.

A dispensa de remessa necessaria com fundamento jurisprudencial é fruto dos

movimentos da comunidade juridica pela valorizacao dos precedentes. O instituto do duplo

17 SCALABRIN, Felipe; SANTANNA, Gustavo. Perfil da remessa necessaria no novo cédigo de processo
civil. Revista da AJURIS, Porto Alegre, v. 42, n. 137, mar. 2015.
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grau de jurisdicdo obrigatorio sofreu o primeiro reflexo dessa tendéncia em 2001, com a
citada Lei n° 10.352.

O Novo Cddigo de Processo Civil valorizou, ainda mais, a jurisprudéncia no
processo civil brasileiro, colocando a uniformizacdo jurisprudencial pelos Tribunais
Superiores e sua observancia pelas instancias inferiores como um dos maiores objetivos do
novo Codigo™.

A tarefa constitucional das Cortes em definir o sentido dos textos constitucionais é
primordial para o Estado Democratico de Direito™.

Portanto, se a remessa necessaria possui seu fundamento no interesse ptblico?,
também ¢é de interesse publico que a Administracdo Publica siga a interpretacao de lei dada
pelas Cortes Superiores, porquanto submetida ao principio da legalidade.

Consolidada determinada interpretacdo de norma juridica (por meio de sumula ou
julgamento de demandas ou recursos repetitivos), o sentido dado ao interesse publico ja foi
exaustivamente debatido e consolidado nas instancias judiciarias. Nesses casos, 0
fundamento material do duplo grau de jurisdicdo obrigatorio ja estaria atendido, razdo pela

qual seria dispensada a remessa®’.
2.3 DISPENSA POR ORIENTACAO ADMINISTRATIVA
A dispensa de defesa ou recurso por orientacdo administrativa decorre do

principio da autotutela. A Administracdo Publica, ao cometer erros, pode revé-los para

restaurar a situacdo de regularidade, visto que se submete ao principio da legalidade. Nao

18 Cita-se trecho da exposi¢io de motivos do CPC/2015: “Prestigiou-se, seguindo-se direcdo ja abertamente
seguida pelo ordenamento juridico brasileiro, expressado na criacdo da simula vinculante do Supremo
Tribunal Federal (STF) e do regime de julgamento conjunto de recursos especiais e extraordinarios
repetitivos (que foi mantido e aperfeicoado) tendéncia a criar estimulos para que a jurisprudéncia se
uniformize, a luz do que venham a decidir tribunais superiores e até de segundo grau, e se estabilize. Essa é a
funcdo e a razdo de ser dos tribunais superiores: proferir decisfes que moldem o ordenamento juridico,
objetivamente considerado. A fung¢do paradigmatica que devem desempenhar € inerente ao sistema”.

9 CUNHA, Guilherme; REIS, Mauricio apud SCALABRIN, Felipe; SANTANNA, Gustavo, op. cit., p. 313:
“Sem qualquer pretensdo de exaurimento, vale destacar que, se as Cortes definem o sentido dos textos, ¢
evidente que a autoridade do direito também esta nos precedentes, pois a decisdo judicial ndo mais define a
exata interpretacdo da lei (declara a vontade da lei), mas atribui sentido ao direito. A tarefa jurisdicional ndo
esta limitada a revelar a lei ou declarar algo que sempre esteve a disposi¢do, mas sim, define o adequado
sentido do texto, adicionando algo a ordem juridica — que passa a ser composta, também, pelo precedente”.

% MOREIRA, José Carlos Barbosa. Em defesa da revisdo obrigatéria das sentengas contrarias & Fazenda
Pulblica. Revista do Instituto de Pesquisas e Estudos, Bauru, n. 44, p. 79-88, set./ dez. 2005, p. 209-210.

21 SCALABRIN, Felipe; SANTANNA, Gustavo, op. cit., p. 315.
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se configura apenas uma faculdade, mas também um dever, pois ndo se pode admitir que,
diante de situagdes irregulares, permaneca a Administragdo inerte e desinteressada.
Ressalta-se que a autotutela envolve dois aspectos quanto a atuacdo administrativa: a)
aspectos de legalidade — situacdo em que Administracdo, de oficio, procede a revisao de
atos ilegais; e b) aspectos de mérito, situacdo em que reexamina atos anteriores quanto a
conveniéncia e oportunidade de sua manutencéo ou desfazimento®.

A Administracdo Publica pode, dentro desses aspectos, editar norma que a
dispense de apresentar defesa. No caso de uma sentenca, legitimamente fundamentada, que
reconheca que determinado ato administrativo é ilegal, é recomendavel — ou até mesmo
obrigatorio — que a Administracdo Publica ndo apresente recurso. Havendo orientacdo
administrativa do érgdo administrativo no mesmo sentido da tese juridica adotada pela
sentenca, a remessa necessaria seria medida inutil e desarrazoada.

Denota-se que ja havia previsao de dispensa do reexame necessario por orientacdo
administrativa anteriormente ao Cédigo de 2015. A hip6tese abrangia sentencga proferida
contra a Unido, suas autarquias e fundacdes publicas, nos casos em que a AGU ou 6rgao
administrativo competente houvesse editado simula ou instrucdo normativa determinando
a nao interposicdo de recurso voluntario (art. 12 da Medida Provisoéria n® 2.180-35). A
regra, no entanto, atingia apenas a Administracdo Publica Federal.

Ampliando essa hipdtese de dispensa, 0 Novo Cddigo estabelece que ndo havera
remessa quando a sentenca estiver fundada em “entendimento coincidente com orientag¢ao
vinculante firmada no ambito administrativo do préprio ente publico, consolidada em
manifestagdo, parecer ou simula administrativa™ (art. 496, § 4°, IV, do CPC/2015). Essa
regra € aplicada independentemente de quem seja o ente federativo ou pessoa juridica de
direito publico litigante. Cuida-se de mais uma medida que atende ao interesse publico.

Ressalta-se que, para se dar efetividade a esse comando do Novo Cddigo,
incumbe a Administragdo Publica dar publicidade as suas orientagdes vinculantes,

preferencialmente pela rede mundial de computadores®.

2.4 DA DISPENSA POR FUNDAMENTO ECONOMICO

22 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 30? ed. Sao Paulo: Atlas, 20186,
p. 88.
23 Enunciado n° 433 do Férum Permanente de Processualistas Civis — ENFAM.
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Uma modificacdo da remessa necesséria, contudo, foi bastante controversa: o § 3°
do art. 496, referente a dispensa de remessa necessaria com fundamento econdémico.

O limite para a remessa passou de um valor unitario de 60 (sessenta) salarios-
minimos para: 1.000 (mil) salarios-minimos para a Unido e as respectivas autarquias e
fundacgdes de direito publico; 500 (quinhentos) salarios-minimos para os Estados, o Distrito
Federal, as respectivas autarquias e fundacGes de direito publico e os Municipios que
constituam capitais dos Estados; e 100 (cem) salarios-minimos para todos os demais
Municipios e respectivas autarquias e fundacgdes de direito publico.

Cuida-se de uma vitavel modificacdo que em nada atende ao interesse publico

nem ao acesso a justica, Como veremos a segulir.

3. DO PRINCIPIO DA RAZOABILIDADE E PROPORCIONALIDADE NAS
ESCOLHAS LEGISLATIVAS EM PROCESSO CIVIL

3.1 DO PRINCIPIO DA RAZOABILIDADE E O PODER DE LEGISLAR

Ser razoavel é uma exigéncia inerente ao exercicio de qualquer funcdo publica,
inclusive a do legislador. Conforme o Estado Democrético de Direito, a moderacdo e a
racionalidade devem orientar toda e qualquer acdo estatal, em todos os Poderes e entes
federativos da Republica.

Na elaboragdo das leis, o principio da razoabilidade imp&e a obrigacdo de os
legisladores executarem as suas fungbes com equilibrio, coeréncia e bom senso. N&o é
suficiente atender as regras do processo legislativo. Importa, também, saber como o fim
publico deve ser atendido pela lei a ser criada. Cuida-se de exigéncia implicita e
indissociavel ao devido processo legislativo”.

Em razéo disso, o Supremo Tribunal Federal, por mais de uma vez, ja declarou a

inconstitucionalidade de lei por violacdo ao principio, tanto de lei federal®®, quanto de lei

#* CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. cit. p. 95.
2 ADI 4.467, Rel. Min. Ellen Gracie, em 30.9.2010.

149



Revista Eletrénica de Direito Processual — REDP.
Rio de Janeiro. Ano 12. Volume 19. NUmero 3. Setembro a Dezembro de 2018
Periddico Quadrimestral da Pds-Graduagéo Stricto Sensu em Direito Processual da UERJ
Patrono: José Carlos Barbosa Moreira (in mem.). ISSN 1982-7636. pp. 138-171
www.redp.uerj.br
realmente o plano de validade dos atos?’.

O STF pende para a tese de que o legislador deve observar os principios da
razoabilidade e do interesse publico ao elaborar a norma processual.

A Suprema Corte, em alguns julgados®®, analisou o principio da razoabilidade nas
leis processuais. Em tais ocasifes, o STF fez ponderacbes sobre o principio da
razoabilidade do legislador em matéria processual, nos casos em que o Poder Publico
integra 0 processo. Reconheceu-se como constitucional, portanto, o regime juridico
distinto da Fazenda Publica quando litiga em juizo.

Igualmente, o Supremo ja julgou leis inconstitucionais pelo crivo do principio da
proporcionalidade por diversas vezes®. Tal principio é um principio geral do direito,
configurando forte ferramenta de interpretacdo para todo o ordenamento juridico.
Quaisquer restricdes de direitos, concessdo de poderes, privilégios ou beneficios devem

passar por um controle de legitimidade e equilibrio.

?° ADI 1.158, Rel. Min. Dias Toffoli, em 08.10.2014.

%7 Ressalta-se que o principio da razoabilidade possui uma relacéo intrinseca e histérica com o principio do
devido processo legal, como bem explica o ex-Procurador-Geral da Republica, Dr. Geraldo Brindeiro, em seu
parecer pela constitucionalidade do art. 1° da Lei n® 9.494/97 na ADC 4: “No Direito Constitucional
Americano o conceito de razoabilidade (reasonableness) desenvolveu-se paralelamente ao do devido
processo legal (due process of law). A moderna teoria constitucional preocupa-se em distinguir o que é
razoavel, do simplesmente 18gico ou racional, distingdo percebida hd muito pelo Justice HOLMES, visdo
reconhecida nas teorias dialéticas de RECASENS SICHES e MIGUEL REALE, que procuram dar o
necessario contetido valorativo as decisdes e ao processo juridico e judicial. A clausula do devido processo
legal, introduzida em 1789 pela 5 a Emenda a Constituicdo Americana e estendida aos Estados pela 14a
Emenda, refere-se, numa primeira fase, apenas a garantias de natureza processual propriamente ditas relativas
a orderly proceedings. Segundo sua concepgdo originaria e adjetiva, ndo visava a questionar a substancia ou o
contetido dos atos do Poder Publico mas sim assegurar o direito ' a um processo regular e justo. A partir de
1890, todavia, a Suprema Corte, por meio de construcdo jurisprudencial (construction) e baseando-se em
critérios de razoabilidade (reasonableness), conferiu ao principio o sentido de protecdo substantiva dos
direitos e liberdades civis assegurados no Bill of Rights e passou a promover a protecdo dos direitos
fundamentais contra acdo irrazoavel e arbitréria (protection from arbitrary and unreasonable action). E, como
observou o Justice HARLAN no caso Griswold v. Connecticut, 381, US 479 (1965), o conceito do devido
processo legal ndo pode ser reduzido a uma férmula ou referéncia a um codigo: tem representado o equilibrio
desenvolvido pela jurisprudéncia da Corte entre os postulados do respeito a liberdade do individuo e os
imperativos da sociedade organizada (‘'Due process' has no t been reduced to any formula: its content cannot
be determined by reference to any code. The best that can be said is that through the course of this Court's
decisions it has represented the balance which our Nation, built upon postulates of respect for the liberty of
the individual, has struck between that liberty and the demands of organized society”)”.

8 ADC 4 — tutela antecipada, ADI n- 223 e ADI n- 1.576 — tutelas cautelares

2% ADI 4.425, pub. 19-12-2013; HC 104.410, pub. 27-3-2012; dentre outros
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axioldgica que emana diretamente das ideias de justica, equidade, bom senso, prudéncia,
moderacdo, justa medida, proibicao de excesso, direito justo e valores afins.

Como parametro de interpretacdo, o principio da proporcionalidade impde o
preenchimento de trés importantes elementos:

1) Necessidade/exigibilidade: nesse contexto, a adocdo da medida que possa
restringir direitos so se legitima se indispensavel para o caso concreto e ndo se puder
substitui-la por outra menos gravosa;

2) Adequacdo/pertinéncia/idoneidade: determina-se que o meio escolhido deve
atingir o objetivo perquirido; e

3) Proporcionalidade em sentido estrito: a medida necessaria e adequada deve
avaliar se o ato praticado, em termos de realizacdo do objetivo pretendido, supera a
restricdo a outros valores constitucionalizados. Ha de se ter um custo-beneficio na medida,

buscando uma méaxima efetividade e minima restrigéo.

3.2DA RAZOABILIDADE E PROPORCIONALIDADE DA DISPENSA DE
REMESSA NECESSARIA COM FUNDAMENTO ECONOMICO NO CODIGO
PROCESSUAL DE 2015

Diferentemente das dispensas com fundamento jurisprudencial e por orientacao
administrativa, a dispensa do 83° do art. 496 do CPC/2015 ndo atende ao interesse publico.

Destaca-se que o fundamento econémico de dispensa de remessa necessaria foi
instituido pela Lei n° 10.352/2001, que tratou de uma das varias minirreformas do Cédigo
de Processo Civil de 1973. Uma das mudancas mais significativas foi a do reexame
necessario do art. 475 do revogado Cadigo de Processo Civil.

Na exposicdo de motivos do anteprojeto da lei, Athos Gusméo Carneiro e Salvio
de Figueiredo Teixeira defenderam a manutencdo do reexame necessario no sistema
processual brasileiro, com o escopo de preservar os interesses do Erario — tutelando,

consequentemente, patrimonio de toda a sociedade™.

% LARENZ, Karl apud COELHO, Inocéncio Maértires. Interpretacdo constitucional. 3% ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2007, p. 109.

31 Exposicio de Motivos anteprojeto da Lei n. 10.352: “Nio obstante obje¢des de ordem doutrinaria, ainda se
apresenta conveniente manter, no sistema processual brasileiro, a 0 reexame necessario, também
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A intencdo de se estabelecer um limite econdmico para a dispensa de remessa
necessaria era, conforme a exposigdo de motivos, eliminar o reexame nas causas de valor
ndo excedente a quarenta salarios minimos (modificado posteriormente para sessenta
salarios). Justificou-se, aquela época, que, em tais casos, eventual defesa do Erario ndo
compensaria a demora e a redobrada atividade procedimental que o reexame impde,
sobrecarregando os tribunais.

O saudoso ministro do STJ levou em conta o principio da eficiéncia na atividade
administrativa, considerando os custos de todo o sistema de justica (Poder Judiciario,
6rgdos da advocacia publica e Ministério Publico) para reapreciacdo de causas de pequenos
valor. Ressaltou, por fim, que “os descalabros contra o Erario acontecem, isto sim, nas
demandas de grande valor™®,

O Novo Cddigo de Processo Civil aumentou o limite Unico de 60 salérios
minimos para minimos para o limite de 1.000 salarios minimos para os entes de direito
publico federal; 500 salarios minimos para o0s entes de direito publico estadual e
Municipios que constituam capitais dos Estados; e 100 salarios minimos para os demais
entes de direito pablico municipal.

Houve, portanto, um acréscimo escalonado no limite Gnico de aproximadamente:
66,66% para entes de direito publico municipal que ndo constituam capital de Estado;
733,3% para o0s entes de direito publico estadual e Municipios que constituam capitais dos

Estados; e 1566,6% para 0s entes de direito publico federal.

impropriamente nominado "recurso de oficio’, tendo em vista melhor preservar os interesses do erério,
tutelando patriménio que é em Ultima andlise, de todos os cidaddos. Todavia, a bem da eficiéncia do
processo, algumas alteracbes sao alvitradas, a fim de: a) eliminar sua incidéncia nas a¢es anulatorias de
casamento, pois nelas o reexame necessario ndo mais apresenta qualquer sentido, em sistema juridico que
passou a admitir o divércio a vinculo; b) corrigir erro de técnica, substituindo a referéncia a "improcedéncia
da execucdo" de divida ativa da Fazenda, pela correta mengdo a "procedéncia dos embargos" opostos a
execucdo da divida ativa. Procedentes ou improcedentes sdo sempre os embargos do executado, ndo a
execucdo propriamente dita, na qual o contraditério se apresenta minimo;

c) eliminar o reexame nas causas de valor ndo excedente a quarenta salarios minimos, nas quais eventual
defesa do erario ndo compensa a demora e a redobrada atividade procedimental que o reexame
necessariamente impde, sobrecarregando os tribunais. Os descalabros contra o erario acontecem, isto sim, nas
demandas de grande valor;

d) também néo se justifica o reexame quando a sentenga estiver fundada em jurisprudéncia do plenario do
Supremo Tribunal Federal (v.g, acbes diretas de inconstitucionalidade), ou simula deste Tribunal ou do
tribunal superior competente. Em tais casos, alias a prépria Administracdo tem baixado instruges a seus
procuradores dispensando a interposicdo de apelacéo, providéncia essa todavia inoperante se for mantido o
reexame de oficio”.

%2 Idem.

152



Revista Eletrénica de Direito Processual — REDP.
Rio de Janeiro. Ano 12. Volume 19. NUmero 3. Setembro a Dezembro de 2018
Periddico Quadrimestral da Pds-Graduagéo Stricto Sensu em Direito Processual da UERJ
Patrono: José Carlos Barbosa Moreira (in mem.). ISSN 1982-7636. pp. 138-171
www.redp.uerj.br

N&o ha como dizer que tais acréscimos atendem ao interesse coletivo ou ao
principio da eficiéncia administrativa. De fato, 0 aumento de tais limites possui 0 escopo
de inviabilizar a remessa necessaria e fortalecer uma ideia de igualdade estritamente
processual entre a Fazenda Publica e o particular — inclusive possibilitando a majoracao
dos honoréarios, caso a Fazenda Publica entenda que deva recorrer da sentenca
condenatdria (88 1° e 11 do art. 85 do CPC/2015).

Poder-se-ia alegar que o duplo grau de jurisdi¢do obrigatorio em favor da Fazenda
Publica é uma mera criacdo do legislador infraconstitucional (embora muita antiga) sem
qualquer mencdo no texto da Constituicdo Federal, podendo ser suprimido livremente do
ordenamento juridico processual brasileiro.

A remessa necessaria, no entanto, embora ndo prevista na Constituicdo Federal,
configura decorréncia logica dos principios constitucionais da supremacia do interesse
publico e indisponibilidade do interesse publico. Mesmo que 0 reexame necessario seja
criacdo do legislador infraconstitucional, o seu escopo é defender o Erario — que deve ser
preservado enquanto garantidor de politicas publicas sociais.

Sobre a questdo, Barbosa Moreira® vindicava, sobre a égide do Cédigo anterior,
“a inconveniéncia de eliminar o art. 475 em qualquer reforma futura do estatuto
processual. Restricdes podem ser admissiveis, e eventualmente dignas de aplauso, desde
que justificadas no plano da razoabilidade”.

A doutrina contraria ao reexame defende ainda que o recurso voluntario faria com
que a remessa necessaria perdesse o0 objeto. Ndo é o que se verifica na prética.
Primeiramente, a devolutividade da matéria pela remessa necessaria é plena, enquanto que
o0 recurso voluntario pode ter impugnacdo parcial ou total. Por conseguinte, ressalta-se o
caso de o recurso da Fazenda Pablica ser inadmitido - nesse caso, havera a devolugéo plena
da matéria a ser rediscutida pelo Tribunal no caso de reexame necessario. Ausente o duplo
grau de jurisdicdo obrigatério, entretanto, havera a simples preclusdo do direito de
rediscutir a matéria.

Outra questdo que extrapola os limites da razoabilidade é o fato de uma sentenca

iliquida de baixo valor estaria sujeita & remessa necessaria, enquanto uma sentenca de

% MOREIRA, José Carlos Barbosa. Em defesa da revisdo obrigatéria das sentencas contrérias & Fazenda
Pulblica. Revista do Instituto de Pesquisas e Estudos, Bauru, n. 44, p. 79-88, set./ dez. 2005. p. 210.
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condenacéo liquida exorbitante (por exemplo, 1.000 sal&rios minimos, no caso da Unido)
estaria excluida de tal reexame.

Destaca-se a remessa necessaria prevista no 81° do art. 14 da Lei de Mandado de
Seguranca (Lei n® 12.016/2009), que estabelece que havera a remessa necessaria nos casos
de concessdo de seguranca. Diferentemente do duplo grau de jurisdigdo obrigatdrio
previsto no Cddigo de Processo Civil, a Lei n® 12.016 ndo prevé casos de dispensa.
Entende o STJ que a regra especial do rito do mandado de seguranca, em que inexistem
casos de dispensa de remessa necessaria, prevalece sobre a disciplina genérica do Codigo
de Processo Civil*”.

Tal interpretacdo faz com que uma sentenca de mandado de seguranga,
concedendo, por exemplo, a correcdo de uma nota de concurso (independente de qualquer
nomeacao posterior), esteja sujeita ao reexame necessario, mesmo que esteja de acordo
com a jurisprudéncia pacifica dos tribunais superiores.

Resta agora analisar o §3° do art. 496 do CPC/2015 sob o angulo do principio da
proporcionalidade. O principio da proporcionalidade impde o preenchimento de trés
importantes elementos: necessidade, adequacao e proporcionalidade em sentido estrito.

O aumento dos limites de dispensa econdmica é necessario para 0 ordenamento
juridico processual enquanto instrumento de celeridade processual e justica?

Se for analisado somente para o tempo de formacédo do titulo executivo judicial
definitivo, de maneira endoprocessual, talvez seja mais célere. Em relacdo a justica e a
efetiva satisfacdo da pretensdo, entretanto, a resposta € negativa, porquanto o titulo
executivo entraria para a longa e demorada lista de espera dos precatorios judiciais.

Ainda que assim néo fosse, a celeridade processual ndo pode ser um fim em si
mesmo. Se uma justica morosa fere a constituicdo, dai ndo se retira a ilagdo de que uma

justica muito rapida seja necessariamente uma benéfica®.

% REsp 1240710/PR, Dje 12/05/2011

% MOREIRA, José Carlos Barbosa. O futuro da justica: alguns mitos. Revista de Processo, Rio de Janeiro, v.
102, abr-jun. 2001. p. 232: Para muita gente, na matéria, a rapidez constitui o valor por exceléncia, quiga o
Unico. Seria facil invocar aqui um rol de citagBes de autores famosos, apostados em estigmatizar a
morosidade processual. Ndo deixam de ter razdo, sem que isso implique — nem mesmo, quero crer, no
pensamento dos préprios autores — hierarquizacao rigida que ndo reconheca como imprescindivel, aqui e ali,
ceder o0 passo a outros valores. Se uma justica lenta demais é decerto uma justica ma, dai ndo se segue que
uma justica muito rapida seja necessariamente uma justica boa. O que todos devemos querer € que a
prestacdo jurisdicional venha a ser melhor do que é. Se para torna-la melhor é preciso acelera-la, muito bem:
ndo, contudo, a qualquer preco.
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Linda-se que a satisfacdo da pretensdo contida no titulo judicial é prejudicada
pelos novos limites de dispensa de remessa necessaria, ferindo o principio da efetividade.
Isso ocorre em razdo da dificuldade historica que os Estados e Municipios possuem para
adimplir seus precatdrios.

Ressalta-se que a redagéo original do artigo 100 da Constituicdo Federal sofreu,
apos a promulgacéo da Carta, quatro emendas constitucionais: EC 20/98, EC 30/2000, EC
37/2002 e a EC 62/2009. Em 2010, o CNJ editou a resolucdo 115 — que, dentre outros
aspectos, concedeu o prazo de 15 anos aos Estados federados, Municipios e Distrito
Federal para solverem os precatdrios vencidos.

Em relacdo ao aspecto da celeridade e sobrecarga de processos nos tribunais,
deve-se considerar que dificilmente um ente federativo deixard de recorrer de uma
condenacdo de valor exorbitante, mesmo que dentro dos limites econdmicos da dispensa.
Uma condenacdo de determinado Estado em 300 salarios minimos dificilmente seré aceita
pelos 6rgédos de advocacia publica, que obrigardo o Tribunal competente a apreciar recurso
de alguma forma.

A norma presente no 83° do art. 496 do CPC/2015 também ndo é adequada.
Considerando que os titulos executivos judiciais condenatorios em quantia certa de grande
valor serdo invariavelmente convertidos em precatorios, o propdsito de celeridade do §3°
do art. 496 do CPC/2015 perde o sentido. Titulos judiciais passam a ser obtidos mais
rapidamente, mas sem satisfazer efetivamente as pretensdes financeiras neles contida®®.

Acesso a justica é receber a sua prestacdo em tempo habil. Em nada adianta uma
justica célere se a pessoa tiver que esperar décadas para 0 pagamento de seu precatério.
Acesso a justica ndo € ter um titulo executivo judicial de forma célere, mas obter a
satisfagdo do seu direito de forma célere (0 pagamento do precatdrio, no caso). Nesse

sentido, 0 reexame necessario consegue reverter injusticas em prol do interesse publico,

% DONIZETTI, Elpidio. Curso Didatico de Direito Processual. 19*. ed. Sdo Paulo: Gen, 2016, p.115: “De
acordo com o principio da efetividade, aquele que tem razdo, o processo deve garantir e conferir, na medida
do possivel, justamente o bem da vida a que ele teria direito se ndo precisasse se valer do processo. Por essa
razdo, o principio da efetividade é também denominado de principio da maxima coincidéncia possivel. Assim
como o principio da celeridade, o processo efetivo ndo se limita ao provimento formal: a efetividade abrange
também (e principalmente) os meios executivos capazes de concretizar o direito material (efetividade em
sentido estrito). Vale destacar, no entanto, que processo efetivo ndo é sindbnimo de processo célere. O
processo efetivo perdurara pelo prazo compativel com a complexidade do direito discutido. Serd célere
sempre quanto possivel”.
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eliminando a possibilidade de condenagfes injustas em valores absurdos precluirem em
primeiro grau.

Ha outros meios de se conseguir celeridade nas causas envolvendo entes de direito
publico. Deve o ente pablico primar pela instituicdo de camaras de acordo e concilia¢do
mediante a edi¢do de leis autorizativas. Ressalta-se ainda a via das solugOes extrajudiciais
de lides, como previsto na Lei n° 13.140/2015, que prevé a autocomposic¢édo de conflitos no
ambito da Administracdo Publica.

O préprio inciso IV do 8 4° do Codigo Processual, que prevé a dispensa de
remessa necessaria por orientacdo administrativa, € um instrumento de cooperacdo da
Administracdo Publica para a obtencdo de uma tutela efetiva, célere e adequada —
dispensando-a, inclusive, de apresentar defesa em determinados processos.

E importante destacar que um tribunal exacerbado de processos n&o é de interesse
da Fazenda Publica, em razdo de diversos fatores: a) quaisquer deficiéncias estruturais que
impecam o Poder Judiciario de exercer sua funcdo de forma minimamente satisfatoria
geram encargos financeiros para os entes pablicos; b) os processos judiciais cujo éxito é de
interesse do Poder Publico também sofrem com a demora; e ¢) o excesso de trabalho acaba
prejudicando na qualidade da prestacéo jurisdicional.

A andlise da proporcionalidade em sentido estrito resta prejudicada. De fato, o
aumento dos limites econdmicos de remessa necessaria ndo € medida necessaria nem
adequada para a obtencdo da celeridade processual, ferindo outros valores constitucionais.

Hé desrespeito a razoabilidade, pois o legislador processual também esta limitado
aos preceitos da moderagdo e da racionalidade. O acesso a justica é ferido, porquanto a
inviabilizacdo do reexame necessario em condenacfes de grande valor e 0 consequente
aumento da divida de precatdrios retardam ainda mais a satisfacdo de um legitimo direito
(e ndo apenas um titulo executivo oriundo de uma precluséo processual).

N&o se observa, também, o interesse publico, visto que o Erario é a fonte de
custeio dos direitos fundamentais e deve ser tutelado como tal. Por fim, ressalta-se uma
lesdo a autonomia financeira dos Estados e Municipios, que terdo sua divida de precatorios

ampliada por ato unilateral da Uniéo.
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4. DO PACTO FEDERATIVO E AUTONOMIA FINANCEIRA DOS ESTADOQS,
MUNICIPIOS E DISTRITO FEDERAL

Uma questdo que merece atencdo € a possibilidade de a Unido, a pretexto de estar
dentro de sua competéncia legislativa em matéria de direito processual (art. 22, |, da CF),
poder elaborar norma unilateralmente que acarrete 0 aumento da divida dos Estados,
Distrito Federal e Municipios. E justamente o caso das novas dispensas de remessa
necessaria previstas no §3° do art. 496 do CPC/2015.

A Republica Federativa do Brasil € formada pela unido indissoltvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, conforme o caput do artigo 1° da Constitui¢cdo. Cuida-se
da norma matriz do modelo federativo brasileiro. No art. 18 da Carta, € expressamente
concedido aos entes federativos a autonomia nos seguintes aspectos: auto-organizacao,
normatizacdo prépria, autogoverno e autoadministracao.

O pacto federativo, portanto, baseia-se no principio da autonomia e da
participacdo politica, pressupondo a consagracao de certas regras constitucionais, tendentes
ndo somente a sua configuracdo, mas também a sua manutencdo e indissolubilidade.
Dentre as diversas faces da autonomia, encontra-se a autonomia financeira, que garante aos
entes federativos competéncias tributarias e capacidade de gerir suas rendas>".

No campo da autonomia financeira, o Supremo Tribunal Federal ja teve
oportunidades de julgar determinados atos normativos editados pela Unido como
inconstitucionais. Em tais oportunidades, julgaram-se inconstitucionais atos normativos da
Unido que, a pretexto de editarem normas gerais, configurem verdadeira ingeréncia na
autonomia financeira dos entes federativos™.

Defende-se, neste trabalho, que a norma processual que alterou os limites de
remessa necessaria extrapolou os limites da norma processual, acarretando uma
possibilidade real de gradacédo das dividas de precatorios dos Estados, DF e Municipios.
Destaca-se que, conforme o 87° do art. 30 da Lei de Responsabilidade Fiscal, os
precatdrios judiciais ndo pagos durante a execucdo do orcamento em que houverem sido

incluidos integram a divida consolidada.

¥ MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 282 Ed. Sao Paulo: atlas, 2012, p. 286.

% ACO 1.062/DF AgR, rel. min. Ricardo Lewandowski, j. 13-8-2014; ACO 830/PR e AC 3.201-MC/PR,
Rel. Min. Marco Aurélio; AC 3.562/MG e ACO 2.421/MG, Rel. Min. Carmen Lducia; e AC 3.608-MC/RR,
Rel. Min. Dias Toffoli.
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De fato, h&d um reconhecimento histérico, por parte de todos os setores do governo
e da sociedade, referente a dificuldade dos entes publicos em adimplirem suas dividas
consubstanciadas em precatorios.

Reitera-se que a redacdo original do artigo 100 da Constituicdo Federal sofreu,
apos a promulgacdo da Carta, quatro emendas constitucionais (EC 20/98, EC 30/2000, EC
37/2002 e a EC 62/2009).

A Suprema Corte, na ADI 4425/DF, julgou diversos dispositivos da EC 62/2009
inconstitucionais por ferirem direitos fundamentais no regime de precatérios. No
julgamento da modulacdo de efeitos de tal acdo, no entanto, houve o reconhecimento da
fragilidade financeira dos entes para quitacdo dos precatérios vencidos, mantendo diversas
disposicdes da norma tida como inconstitucional por certo lapso de tempo®.

Considerando essa inadimpléncia historica no pagamento de precatérios e o texto
do 83° do art. 496 do CPC vigente, é uma ingenuidade acreditar que todos os entes de
mesmo nivel federativo possuem a mesma capacidade de honrar com as dividas judiciais.
No campo processual, deve haver cautela com medidas que acarretam énus financeiros ao

Poder Publico.

% ADI 4425 QO, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em 25/03/2015, PROCESSO
ELETRONICO DJe-152 DIVULG 03-08-2015 PUBLIC 04-08-2015: In casu, modulam-se os efeitos das
decisdes declaratorias de inconstitucionalidade proferidas nas ADIs n° 4.357 e 4.425 para manter a vigéncia
do regime especial de pagamento de precatoérios instituido pela Emenda Constitucional n® 62/2009 por 5
(cinco) exercicios financeiros a contar de primeiro de janeiro de 2016. 3. Confere-se eficicia prospectiva a
declaracdo de inconstitucionalidade dos seguintes aspectos da ADI, fixando como marco inicial a data de
conclusdo do julgamento da presente questdo de ordem (25.03.2015) e mantendo-se validos os precatorios
expedidos ou pagos até esta data, a saber: (i) fica mantida a aplicacdo do indice oficial de remuneracédo basica
da caderneta de poupanca (TR), nos termos da Emenda Constitucional n® 62/2009, até 25.03.2015, data apds
a qual (a) os créditos em precatdrios deverdo ser corrigidos pelo indice de Pregos ao Consumidor Amplo
Especial (IPCA-E) e (b) os precatérios tributarios deverdo observar os mesmos critérios pelos quais a
Fazenda Publica corrige seus créditos tributarios; e (ii) ficam resguardados os precatérios expedidos, no
ambito da administracdo publica federal, com base nos arts. 27 das Leis n® 12.919/13 e n° 13.080/15, que
fixam o IPCA-E como indice de corre¢cdo monetaria. 4. Quanto as formas alternativas de pagamento previstas
no regime especial: (i) consideram-se validas as compensac@es, 0s leildes e 0s pagamentos a vista por ordem
crescente de crédito previstos na Emenda Constitucional n® 62/2009, desde que realizados até 25.03.2015,
data a partir da qual ndo sera possivel a quitacdo de precatdrios por tais modalidades; (ii) fica mantida a
possibilidade de realizacdo de acordos diretos, observada a ordem de preferéncia dos credores e de acordo
com lei prdpria da entidade devedora, com reducdo méaxima de 40% do valor do crédito atualizado. 5.
Durante o periodo fixado no item 2 acima, ficam mantidas (i) a vinculacdo de percentuais minimos da receita
corrente liquida ao pagamento dos precatorios (art. 97, § 10, do ADCT) e (ii) as san¢bes para 0 caso de ndo
liberagdo tempestiva dos recursos destinados ao pagamento de precatorios (art. 97, §10, do ADCT). 6.
Delega-se competéncia ao Conselho Nacional de Justica para que considere a apresentacdo de proposta
normativa que discipline (i) a utilizagdo compulséria de 50% dos recursos da conta de depositos judiciais
tributarios para o pagamento de precatorios e (ii) a possibilidade de compensacdo de precatorios vencidos,
préprios ou de terceiros, com o estoque de créditos inscritos em divida ativa até 25.03.2015, por opgao do
credor do precatdrio. 7. Atribui-se competéncia ao Conselho Nacional de Justica para que monitore e
supervisione o pagamento dos precatorios pelos entes publicos na forma da presente deciséo.
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Na seara das financas publicas, destaca-se o dever de observancia do federalismo
de cooperacdo, que é a forma de unir os entes desiguais. Nesse modelo de federacéo, as
atribuicbes serdo exercidas de modo comum ou concorrente, estabelecendo-se uma
verdadeira aproximacéao entre os entes federativos. As unidades federativas devem atuar
em conjunto, fortalecendo o Estado Democrético de Direito™.

Os limites de dispensa econdmica de reexame necessario do CPC/2015
prescindem do fato de que diferentes governos estaduais e municipais encontram-se em
situacbes fiscais muito distintas entre si, considerando condicionantes histdricas,
econdmicas, sociais e administrativas. Se determinado governo estadual conseguisse quitar
seus precatdrios em poucos anos, isto seria um fato isolado, que ndo se repetiria na grande
maioria dos Estados, muito menos nas prefeituras, ndo podendo supor que a excecao seja a
regra.

No ano de 2013, a FGV/IBRE soltou uma nota técnica referente ao impacto dos
precatorios nos orgamentos publicos, considerando a emenda constitucional n® 62/2009 e o
julgamento das ADIN’s n° 4.357 e 4.425 pelo STF. Aquela época, alguns levantamentos ja
eram alarmantes, deixando evidente a delicada situacdo dos Estados perante suas dividas

judiciais™.

O LENZA, Pedro. Curso de Direito Constitucional. 16.2 Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 420.

*! Da amostra trabalhada, 62% dos Estados sugerem ter condices para se ajustar ao limite de 15 anos para
quitagdo dos precatorios; 54% realizam leilGes ou acordos e apenas 7,7% utilizam crédito tributario. Os
Estados Top 5 no ranking dos principais devedores sdo, respectivamente: Sdo Paulo (R$ 16,5 bilhdes), Rio
Grande do Sul (R$ 6,8 bilhdes), Rio de Janeiro (R$ 4,8 bilhdes), Parana (R$ 4,6 bilhdes) e Minas Gerais (R$
3,7 bilhdes); Em média, para os 13 maiores litigantes o volume de recursos transferidos para os Tribunais de
Justica (TJ) representou 8% do estoque de precatorios em 2012. Mantido esse fluxo de recursos, a duragao
média para zeragem automatica do estoque ocorreria em até 12 anos (2025), contados a partir do ano corrente
e um ano a mais do que o estabelecido pela Emenda Constitucional 62 de 2009 (EC 62/ 09); Apesar do
Estado de S&o Paulo possuir maior estoque de divida de precatorios, a alocacao de 1,5% da Receita Corrente
Liquida (RCL) — equivalente a um fluxo médio anual de R$ 1,6 bilhdes - devera permitir que o Estado quite
0 passivo atual em até 10 anos (2023), prazo inferior ao da EC 62/09; Ainda que sem regra para pagamento
do passivo acumulado até 2012, como por exemplo, razdo sobre a RCL o Estado do Rio de Janeiro vem
ampliando o volume de recursos para quitacdo, de forma que mantida o fluxo de cerca de R$ 340 milhdes,
devera quitar seu saldo atual em até 14 anos; Dentre os Top 5, o Unico Estado cujo atual fluxo de alocacdo de
recursos ndo devera conseguir zerar o saldo de precatérios € o Rio Grande Do Sul que devera experimentar
mais 20 anos até quitar seu atual passivo. Para o enquadramento dentro do limite de 15 anos é necessario que
sua RCL apresente importante crescimento, de forma a permitir que a atual regra de 1,5% sobre a RCL, seja
suficiente para que o Estado se ajuste ao limite da EC 62/09; Os demais Estados de Santa Catarina, Piaui e
Rio Grande do Norte, somam-se ao Rio Grande do Sul no grupo daqueles que, mantidos os atuais fluxos de
pagamentos, ndo deverdo convergir para o limite da EC 62/09, de 15 anos, para zeragem do estoque de
precatorios. Dentre os 13 Estados, destaca-se positivamente o Espirito Santo que em aproximadamente 4
anos devera ser capaz de quitar o saldo de precatérios, se mantido o fluxo médio anual de R$ 200 milh&es de
pagamento.
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Uma questdo alarmante é que esse estudo é datado de 2013, momento em que 0
Brasil ndo havia entrado em recessdo economica, ainda. Conforme dados do IBGE
(Ipeadata), entre 2014 e 2016, o PIB brasileiro contraiu em 7,9%. Considerando o impacto
dessa contracdo na receita corrente liquida dos entes federados, é seguro afirmar que o
prazo previsto pelo estudo da FGV para a quitacdo dos precatdrios aumentou para quase
que a totalidade dos Estados analisados.

Além da ofensa ao pacto federativo, pode-se olhar o § 3° do art. 496 do Codigo
Processual sob o aspecto da inconstitucionalidade circunstancial. Ainda que fosse a norma
valida em tese, ao ser confrontada com determinadas circunstancias concretas, estariamos
diante de uma incompatibilidade com a constituicdo®’. Levando em conta a grande
recessdo econdmica pela qual o pais passa e a dificuldade histérica que os entes federativos
possuem de solver seus débitos de precatdrios, pode-se afirmar a inconstitucionalidade de
qualquer medida tendente a agravar a ja calamitosa situacdo financeira dos entes publicos,
mesmo que aparentemente processual.

O artigo que outorga a Unido a competéncia de legislar sobre matéria processual
(art. 22, 1, da CF) ndo pode ser interpretado de maneira absoluta e ilimitada. Destaca-se a
situacdo de fato materialmente insuperavel: deve haver um contingenciamento das dividas
judiciais, porguanto inexistem disponibilidades de caixa suficientes para 0 pagamento
integral dos precatorios.

O intérprete discerne o sentido do texto constitucional a partir e em virtude de um
determinado caso dado. Assim, a norma juridica é por ele reproduzida ndo apenas a partir
de elementos colhidos no texto normativo (mundo do dever-ser), mas igualmente a partir
de elementos concretos do caso ao qual sera ela aplicada — ou seja, a partir de dados da

realidade (mundo do ser)*®.

*2 BARCELLOS, Ana Paula de. Ponderacéo, racionalidade e atividade jurisdicional, Rio de Janeiro: Renovar,
2005, p. 231 -232: “Trata -se da declaracdo de inconstitucionalidade da norma produzida pela incidéncia da
regra sobre uma determinada situacéo especifica [...] E possivel cogitar de situacdes nas quais um enunciado
normativo, valido em tese e na maior parte de suas incidéncias, ao ser confrontado com determinadas
circunstancias concretas, produz uma norma inconstitucional. Lembre -se que, em funcdo da complexidade
dos efeitos que se pretendam produzir e/ou da multiplicidade de circunstancias de fato sobre as quais
incidem, também as regras podem justificar diferentes condutas que, por sua vez, vao dar contetido a normas
diversas. Cada uma dessas normas opera em um ambiente fatico proprio e podera ser confrontada com um
conjunto especifico de outras incidéncias normativas, justificadas por enunciados diversos. Por isso, ndo € de
estranhar que determinadas normas possam ser inconstitucionais em funcdo desse seu contexto particular, a
despeito da validade geral do enunciado do qual derivam”.

* GRAU, Eros Roberto. A emenda constitucional n. 30/00: pagamento de precatérios judiciais. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, 229, jul-set. 2002, p. 93.
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Os Estados e Municipios encontram-se diante de auténtico estado de necessidade:
0s pagamentos de precatorios devidos ndo podem ser realizados, devendo encontrar meios
de ndo aumentarem suas dividas judiciais.

Denota-se a exposicdo de Konrad Hesse a respeito da forca normativa da
Constituicdo. A norma constitucional ndo tem existéncia autbnoma em face da realidade.
Segundo Hesse, a Constituicdo juridica esta condicionada pela realidade histérica, ndo
podendo ser separada da realidade concreta do seu tempo. Poder nenhum do mundo, nem
mesmo a Constituicdo, pode alterar as condicionantes naturais**. Ademais, é notério que
ndo se interpreta a Constituicdo em tiras ou pedagos. Isto porque jamais se aplica uma
norma juridica de maneira isolada, mas a propria Constituicdo no seu todo. Interpretar é,
logo, dar concrecdo ao direito. Neste sentido, a interpretacdo opera a insercao do direito na
realidade — opera a mediacdo entre o carater geral do texto normativo e sua aplicacéo
particular. “Em outros termos, ainda: vai do universal ao particular, do transcendente ao
contingente; opera a inser¢do do direito no mundo da vida™®.

Os mais prejudicados pela norma processual guestionada sdo os Municipios. O
Caodigo de Processo Civil pressupbe que todos os Municipios que ndo sejam capitais de
Estado possuem igual capacidade financeira. H4& Municipios cujo PIB ndo ultrapassa 100
salrios-minimos™®, ndo havendo como afirmar que tal valor seja disponivel conforme o
interesse publico do Municipio.

A fragilidade processual dos Municipios pequenos ndo € uma questdo nova. O
Projeto de Lei n° 3.533/2004 previa a remessa necessaria apenas nos casos em que a
sentenca fosse desfavoravel aos Municipios com populacdo igual ou inferior a um milhdo
de habitantes.

Evidente que somente Municipios maiores possuem Orgdo de representacéo
judicial minimamente estruturados, sem contar que a maioria sequer possui quadro proprio
de procuradores aprovados por concurso publico. Municipios menores se veem obrigados a
contratar escritorios privados de advocacia, cuja escolha e procedimento licitatorio ficam

limitados as disponibilidades financeiras do ente federativo.

* HESSE, Konrad. A forca normativa da Constituicdo. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1991, p. 24.
** GRAU, Eros Roberto. Op. cit. p. 88-98.
“® IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.
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As novas dispensas econdmicas de remessa necessaria, portanto, Sao
inconstitucionais também por serem incompativeis com a realidade de fato do pais e por

ferirem ao pacto federativo.

5. PROPOSICOES LEGISLATIVAS PARA OTIMIZACAO DA REMESSA
NECESSARIA NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

Com o escopo de otimizar o sistema de remessa necessaria, algumas mudancas
poderiam ser efetuadas.

Primeiramente, defende-se a extenséo das dispensas do 84° do art. 496 Cddigo de
Processo Civil & remessa necessaria prevista no §1° do art. 14 da Lei de Mandado de
Seguranca (Lei n°® 12.016/2009).

O rito especial do mandado de seguranca estabelece que haverd a remessa
necessaria nos casos de concessdo de seguranca. A adicdo das dispensas com fundamento
jurisprudencial e de orientacdo administrativa seria uma medida que atenderia aos
principios da celeridade e eficiéncia na prestacdo jurisdicional. Tal questdo configuraria
uma superacéo legislativa do posicionamento do STJ, que entende que a regra especial do
rito do mandado de seguranca, em que inexiste casos de dispensa de remessa necessaria,
prevalece sobre a disciplina genérica do Cédigo de Processo Civil*’.

Sobre a questdo, linda-se o Enunciado 312 do Foérum Permanente de
Processualistas Civis, que vindica que as dispensas por orientacdo administrativa seriam
aplicaveis a remessa necessaria no rito do writ.

Outra resposta legislativa a ineficiéncia do sistema de reexame necessario seria,
além de uma previsdo expressa, a extensdo das dispensas jurisprudenciais do 84° do art.
496 Caodigo de Processo Civil ao rito das A¢bes Civis Pablicas. H& casos em que a questdo
fatica é incontroversa, restando apenas a interpretacao juridica do fato no caso concreto.

Casos em que a dispensa seria possivel: determinado contrato de plano de saude
cujas clausulas o STJ ja declarou ndo serem ilegais, inexistindo dano moral coletivo®®; a

impossibilidade de o Ministério Publico ajuizar demandas discutindo a relagdo juridico-

*" REsp 1240710/PR, Dje 12/05/2011.
8 REsp 1473846/SP, DJe 24/02/2017, e REsp 1293606/MG, DJe 26/09/2014.
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tributéria™; e ilegitimidade ativa do Ministério Publico para, na qualidade de substituto

processual de menores carentes, propor Ac¢do Civil Publica ex delicto, sem a anterior
intimacéo da Defensoria Pablica para tomar ciéncia da acdo™.

Ressalta-se que o Superior Tribunal de Justica vem, a despeito da auséncia de
previsdo legal, aplicando o instituto da remessa necessaria as Ac¢des Civis Publicas (ACPs),
em interpretacéo analdgica ao artigo 19 da Lei n° 4.717/65 — Lei da Acdo Popular®’. Em
tais casos, a sentenca que concluir pela caréncia ou pela improcedéncia da acdo estara
sujeita ao duplo grau de jurisdicdo, exceto nas acdes de improbidade administrativa®2.

Cuida-se de um entendimento contraditorio a visdo restritiva que o STJ adotou
quando da interpretacdo das dispensas de remessa necessaria no rito de mandado de
seguranca. A Corte Superior aplicou analogicamente a remessa necessaria do rito da Acéao
Popular ao rito da Acdo Civil Publica, mas negou a aplicacdo das dispensas de reexame
necessario do CPC ao rito de Mandado de seguranca.

Por fim, aponta-se uma solucdo legislativa que seria essencial para tutelar o pacto
federativo e as disponibilidades financeiras de cada Estado, Municipio e Distrito Federal: a
possibilidade de a lei processual da Unido prever que cada Estado e Municipio possa
estabelecer seu limite econbmico para a remessa necessaria, conforme os arts. 24, Xl, e 30,
I1, da Constituicdo Federal.

Para tanto, é necessério tracar limites entre normas processuais® (competéncia da

Unido) e normas procedimentais™® (competéncia concorrente). A competéncia legislativa

* REsp 1541275/PR, DJe 18/12/2015.

*0 REsp 888.081/MG, DJe 18/10/2016.

51 REsp 1220667/MG; Aglnt no AREsp 949377/MG.

52 REsp 1.220.667-MG, julgado em 4/9/2014.

5% Na analise das competéncias legislativas em questdo, é imprescindivel a adogdo da teoria do processo
como relagdo juridica. Elpidio Donizetti, Curso Didatico de Direito Processual, 2016, p.194: “processo ¢é o
método pelo qual se opera a jurisdigdo, com vistas & composicdo dos litigios. E instrumento de realizacio da
justica; é relacdo juridica, portanto, € abstrato e finalistico. Procedimento € o modus faciendi, o rito, o
caminho trilhado pelos sujeitos do processo. Enquanto o processo constitui o instrumento para a realizagao da
justi¢a, o procedimento constitui o instrumento do processo, a sua exteriorizagdo”. Para fins de reparticao de
competéncias federativas, tal distin¢cdo entre processo e procedimento restaria prejudicada se fosse adotada
teoria diversa.

* Denota-se, entretanto, o fortalecimento da teoria do processo como procedimento em contraditério,
oriundo de Elio Fazzalari, no CPC/2015. Conforme tal teoria, o procedimento “¢ uma série ou sequéncia de
normas, atos e posi¢des subjetivas que se conectam e inter-relacionam em um complexo normativo préprio,
constituindo a fase preparatdria e obrigatéria de um provimento (ato final de carater imperativo). Dessa
forma, ‘ndo s6 o ato final, em sua existéncia, mas a propria validade desse ato, e consequentemente, sua
eficacia, dependem do correto desenvolvimento do procedimento’. O processo, por sua vez, seria uma
espécie do género procedimento, qualificado justamente pelo contraditério, quer dizer, pela abertura a
participagdo das partes, em simétrica paridade, na formagdo do provimento final (senten¢a ou acérdio)”

163



Revista Eletrénica de Direito Processual — REDP.
Rio de Janeiro. Ano 12. Volume 19. NUmero 3. Setembro a Dezembro de 2018
Periddico Quadrimestral da Pds-Graduagéo Stricto Sensu em Direito Processual da UERJ
Patrono: José Carlos Barbosa Moreira (in mem.). ISSN 1982-7636. pp. 138-171
www.redp.uerj.br

federal para matéria processual decorre do interesse nacional e da necessidade de
uniformizacéo de legislacdo processual, sob pena de sacrificar a seguranca juridica.

A norma processual possui um aspecto de uniformidade e seguranca juridica no
territério brasileiro, enquanto a norma procedimental foi feita para atender as
peculiaridades de cada Estado. Procedendo uma interpretacdo sistematica da Constituicao,
nota-se a primazia da uniformizagdo de interpretacdo da norma: previsdo de Tribunais
Superiores encarregados de uniformizacdo de interpretacdo em territério nacional (arts.
101 a 124); previsdo constitucional de diversos que tutelam o direito objetivo e sua
interpretacdo uniforme (arts. 102, 111; 105, 111; 121, 84°), simulas vinculantes (art. 103-A)
e instrumentos de controle concentrado de constitucionalidade (arts. 102, I, “a”, e §3°;
103). Os valores tutelados por tal uniformidade sdo: isonomia, justica e seguranca juridica.

Esse aspecto de uniformidade de legislacdo processual ndo prejudica, entretanto, a
possibilidade de Estados e Distrito Federal legislarem concomitantemente sobre normas

procedimentais®.

(Elpidio Donizetti, op. cit, p.198). Fredie Didier Jr, por sua vez, encontra um ponto de equilibrio entre as
teorias: “note-se que, para encarar 0 processo como um procedimento (ato juridico complexo de formagéao
sucessiva), ou, ainda como um procedimento em contraditorio, segundo a visdo de Fazzalari, ndo se faz
necessario abandonar a ideia de ser o processo, também uma relagdo juridica. O termo ‘processo’ serve,
entdo, tanto para designar o ato processo como a relacao juridica que dele emerge. O art. 14 do CPC ratifica
essa compreensdo sobre o processo: ‘A norma processual nio retroagird e serd aplicavel imediatamente aos
processos em curso, respeitados os atos processuais praticados e as situagdes juridicas consolidadas sob a
vigéncia da norma revogada’. Observe que o legislador fala em ‘atos processuais praticados e as situagdes
juridicas consolidadas’. Exatamente como ora se propde” (curso de direito processual civil, volume I, 182 ed.,
20186, p. 35).

> Gilmar Mendes leciona sobre a dicotomia legislativa processo/procedimento na ADI 2.922-RJ: “Processo &
o instrumento pelo qual o Estado presta a jurisdicdo, ao passo que procedimento é a forma como o processo é
desenvolvido e executado. O direito processual cuida da unidade, da série de atos pelos quais se da a
prestacdo jurisdicional. O procedimento, por sua vez, é a ordem como esses atos serdo desenvolvidos, tem
relagdo com sua dinamica, incluindo-se ai 0 modo de postular, a estrutura da peticdo inicial, 0 modo como
serdo colhidas provas admitidas pela legislagao processual. Na estrutura federativa brasileira, coube a Unido
estabelecer privativamente normas processuais, validas uniformemente em toda a Federacdo. A propria
Unido, Estados e Distrito Federal foi concedida a competéncia concorrente de, utilizando-se de certo grau de
autonomia, criar regras procedimentais para melhor execucdo da legislacdo processual federal. Os Entes
federativos, portanto, tém a prerrogativa de definir a forma como a matéria processual sera executada, de
acordo com a maneira que julgar ser mais adequada para atender suas peculiaridades, consoante art. 24, §3,
da Constituicdo Federal. Assim, a Constituicdo Federal, ao incluir ao rol das competéncias concorrentes a
edicdo de leis que versem sobre procedimentos em matéria processual, garantiu a preservacdo do poder de 0s
Entes federativos editarem normas que atendam aos seus anseios e caracteristicas locais, adequando o0 modo
como se desenvolve o processo a sua realidade. Essa previsdo estd calcada em um principio basilar do
sistema federativo, que é o respeito ao pluralismo federal. Ressalto, ainda, que a prerrogativa de legislar
sobre procedimentos possui também o conddo de transformar os Estados em verdadeiros laboratérios
legislativos. Ao conceder-se aos Entes federados o poder de regular o procedimento de uma matéria,
baseando-se em peculiaridades proprias, estd a possibilitar-se que novas e exitosas experiéncias sejam
formuladas. Os Estados passariam a ser participes importantes no desenvolvimento do direito nacional e a
atuar ativamente na construcdo de possiveis experiéncias que poderdo ser adotadas por outros Entes ou em
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Destarte, ressalta-se que limites econdmicos distintos de reexame ndo quebrariam
a uniformidade processual. Os instrumentos de ampla defesa e devido processo legal
continuariam resguardados em todo territorio nacional. Tais limites individualizados por
cada ente seriam adequados para melhor atender suas peculiaridades e capacidades
financeiras.

H& uma possibilidade razoavel de as competéncias legislativas processuais e
procedimentais serem aceitas como constitucionais pelo Supremo Tribunal Federal. A
Suprema Corte entende que o principio federativo vindica a transposicdo de qualquer
interpretagdo demasiadamente centralizadora das competéncias normativas da Unido,
permitindo novas searas normativas que possam ser trilhadas pelos Estados-Membros,
Municipios e Distrito Federal®®.

Caso ndo se entenda ser hipotese de competéncia do 24, XI, da Carta, poder-se-ia
aplicar o paragrafo Gnico do art. 22 da CF. Esse paragrafo permite a Unido editar lei
complementar autorizando Estados e DF a legislarem sobre determinados assuntos de
competéncia legislativa privativa da Unido (no caso, matéria processual).

Os Municipios, embora ndo possuam competéncia para legislar sobre normas
procedimentais, poderiam se enquadrar no inciso IV do 84° do art. 496 do CPC/2015 e
fixar limites por meio de seus 6rgdos administrativos (art. 30, I, da CF).

Assim, quais seriam 0s parametros minimos que poderiam ser utilizados para
limites econdmicos? Invoca-se o art. 87 do ADCT, que determina que, até que
sobrevenham as leis especificas dos entes da Federacdo, serdo considerados de pequeno
valor, para fins de RPV, os débitos judiciais que tenham valor igual ou inferior a: 40
salarios-minimos, perante a Fazenda dos Estados e do Distrito Federal; e 30 salarios-
minimos, perante a Fazenda dos Municipios.

Considerando que esses limites foram considerados, pelo Poder Constituinte

Reformador, em conformidade com a capacidade financeira dos entes federativos, seria

todo territorio federal” (Gilmar Mendes, ADI 2.922-RJ, julg. 03/04/2014). O Supremo Tribunal Federal, para
fins de delimitagcdo de competéncias legislativas, parece ter adotado a teoria instrumentalista do processo.

% Segundo Luiz Fux no julgamento da ADI 2663/RS (rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 8.3.2017): “a
‘prospective overruling’, antidoto ao engessamento do pensamento juridico, possibilita ao STF rever sua
postura em casos de litigios constitucionais em matéria de competéncia legislativa, viabilizando o prestigio
das iniciativas regionais e locais, ressalvadas as hip6teses de ofensa expressa e inequivoca a norma da
Constituicao”.
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razoavel que pudessem ser utilizados como limites de reexame necessario na auséncia de
legislacdo especifica do ente federativo.

Destaca-se, outrossim, a possibilidade de a remessa necessaria ser incorporada a
Constituicdo Federal por meio de emenda (art. 60 da CF), evitando que maiorias

legislativas eventuais tentassem suprimir ou inviabilizar o instituto novamente.

CONCLUSAO

O Erério — enquanto instrumento de garantia de direitos que é — deve ter protecdo
especial para os seus recursos financeiros, porquanto esses proveem 0S meios para a
realizacdo do interesse publico priméario. Sem as verbas publicas necessérias, o Estado ndo
tem capacidade de promover investimentos sociais nem de executar, de forma adequada, 0s
servicos publicos essenciais para a sociedade.

N&o sendo exigéncia constitucional nem prerrogativa de carater absoluto em favor
da Fazenda, a lei pode mitigar a exigéncia do reexame necessario, mas sempre em prol do
interesse publico, atendendo ao principio da razoabilidade. Destaca-se a louvavel evolucao
nas hipéteses de dispensa com fundamento jurisprudencial, assim como a instituicdo de
dispensa de remessa por orientacdo administrativa para todos os entes federativos.

O Cadigo de 2015 trouxe uma modificacdo da remessa necessaria bastante
prejudicial aos cofres publicos: o § 3° do art. 496, referente a dispensa de remessa
necessaria com fundamento econdmico. O limite passou de um unitéario de 60 (sessenta)
salarios-minimos para: 1.000 (mil) salarios-minimos para a Unido e as respectivas
autarquias e fundacbes de direito pablico; 500 (quinhentos) salarios-minimos para 0s
Estados, o Distrito Federal, as respectivas autarquias e fundacdes de direito publico e os
Municipios que constituam capitais dos Estados; e 100 (cem) salarios-minimos para todos
0s demais Municipios e respectivas autarquias e fundacdes de direito publico. Tal norma,
diferentemente das dispensas com fundamento jurisprudencial e por orientacdo
administrativa, ndo atende ao interesse publico.

Embora a remessa necessaria seja criacdo do legislador infraconstitucional,
qualquer modificacdo legislativa nesse ponto deve atender aos principios da razoabilidade

e proporcionalidade.
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No plano da razoabilidade, o Novo Cddigo aumentou de forma temeréria os
limites econdmicos de dispensa de remessa necessaria, desvirtuando o seu fundamento: o
principio da eficiéncia administrativa.

O 83° do art. 496 do CPC/2015, igualmente, ndo prospera sob o crivo do principio
da proporcionalidade. Ressalta-se que o aumento dos limites de dispensa econémica nédo €
medida necessaria nem adequada para o ordenamento juridico processual enquanto
instrumento de celeridade processual e justica. A norma somente diminui o tempo de
formacéo do titulo executivo judicial definitivo. Em relacdo a justica e a efetiva satisfacdo
da pretenséo, as novas dispensas com fundamento econdomico s&o prejudiciais, pois
aumentam as dividas de precatorios em razdo de uma nova regra de precluses processuais
— dificultando ainda mais a satisfacdo dos débitos devidos pela Fazenda Pablica.

Merece atencdo a atitude de a Unido, a pretexto de estar dentro de sua
competéncia legislativa envolvendo normas processuais (art. 22, 1, da CF), poder elaborar
norma unilateralmente que acarrete 0 aumento da divida dos Estados, Distrito Federal e
Municipios. E justamente o caso do das novas dispensas de remessa necessaria previstas no
83° do art. 496 do CPC/2015.

Vindica-se que a norma que alterou os limites econdmicos de remessa necessaria
extrapolou os limites da norma processual, acarretando uma perigosa gradacao das dividas
de precatdrios no futuro, ferindo a autonomia financeira dos entes federativos.

O § 3° do art. 496 do Cddigo Processual pode, outrossim, ser analisado sob o
aspecto da inconstitucionalidade circunstancial. Levando em conta a grande recessao
econdmica pela qual o pais passa e a dificuldade historica que os entes federativos
possuem de solver seus débitos de precatdrios, pode-se afirmar a inconstitucionalidade de
qualquer medida tendente a agravar a ja calamitosa situacdo financeira dos entes publicos,
mesmo que aparentemente processual.

Com o escopo de otimizar o sistema de remessa necessaria, algumas mudancas
poderiam ser efetuadas: a) a extensdo das dispensas do 84° do art. 496 Codigo de Processo
Civil a remessa necessaria prevista no 8§1° do art. 14 da Lei de Mandado de Seguranca (lei
n. 12.016/2009); b) uma previsdo expressa de remessa necessaria ao rito das ACPs,
juntamente com a extensao das dispensas jurisprudenciais do 84° do art. 496 do Codigo de

Processo Civil; e c) a possibilidade de a lei processual da Uni&o prever que cada Estado e
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Municipio possa estabelecer seu limite econdmico para a remessa necessaria, conforme 0s
arts. 24, Xl, e 30, 11, da Constituicdo Federal.

Caso ndo se entenda ser o caso de competéncia do 24, XI, da Carta, poder-se-ia
aplicar o paragrafo Unico do art. 22 da CF — que permite a Unido editar lei complementar
autorizando Estados e DF a legislarem sobre determinados assuntos de competéncia
legislativa privativa da Unido (no caso, matéria processual).

Cogita-se, ainda, a possibilidade de a remessa necessaria ser incorporada a
Constituicdo Federal por meio de emenda (art. 60 da CF), evitando que maiorias

legislativas eventuais tentassem suprimir ou inviabilizar o instituto novamente.
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