Ementa: CONSTITUCIONAL. FEDERALISMO E RESPEITO AS
REGRAS DE DISTRIBUICAO DE COMPETENCIA. LEI ESTADUAL
ESTABELECE PRAZO DECADENCIAL DECENAL PARA O
EXERCICIO DA AUTOTUTELA PELA ADMINISTRACAO PUBLICA
ESTADUAL. ASSOCIACAO AUTORA. LEGITIMIDADE ATIVA,
PERTINENCIA TEMATICA E ABRANGENCIA NACIONAL. NAO
CONHECIMENTO. COMPETENCIA CONCORRENTE DOS
ESTADOS-MEMBROS PARA LEGILAR+ SOBRE PROCESSO
ADMINISTRATIVO. ACAO JULGADA IMPROCEDENTE.

1. A jurisprudéncia do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL exige,
para a caracterizacao da legitimidade ativa'das entidades de classe e
confederacoes sindicais, nas acdes..de controle concentrado de
constitucionalidade, a existéncia de“correlacao entre o objeto da
declaracao de inconstitucionalidade e o especifico escopo institucional
associativo.

2. As regras de distribuicao, de competéncias legislativas sao
alicerces do federalismo e consagram a férmula de divisao de centros
de poder em um Estado de-Direito. Principio da predominancia do
interesse.

3. Os Estados-membros tém competéncia para legislar sobre o
exercicio de autotutela administrativa, fixando prazo decadencial
diverso do previsto ne art. 54 da Lei Federal 9.784/1999, o qual incide
no ambito estadual apenas na hipotese de auséncia de norma local.

4. O prazo decenal é razoavel e proporcional, considerado o
interesse publicomo controle de atos administrativos invalidos.

5. Agao Direta nao conhecida. Caso superadas a questdes
preliminares, Agao Direta julgada improcedente.

VOTO

O Senhor Ministro Alexandre de Moraes: Em complemento ao voto
langado pelo‘Ministro MARCO AURELIO, anoto que o caso trata de Acao
Direta ajuizada pela Associacao Brasileira de Concessiondrias de Rodovias,
ABCR, em face do art. 10, I, da Lei 10.177/1998, do Estado de Sao Paulo, que
regulamenta o processo administrativo no ambito estadual e, pelo
dispositivo legal especificamente impugnado, prevé prazo decadencial de
dez anos para o exercicio, pela Administracao Publica estadual, do poder-
dever de autotutela. Eis o teor da norma impugnada:

Art. 10. A Administracao Publica anulara seus atos invalidos, de
oficio ou por provocagao de pessoa interessada, salvo quando:
I — ultrapassado o prazo de dez anos contado de sua produgao.



A Associagdo Requerente alega a norma impugnada violaria a
competéncia privativa da Unido para legislar sobre direito civil e para
legislar sobre normas gerais de licitacao e contratagao (art. 22, incisos I e
XXVII, da Constituicao Federal), tendo-se em conta ‘ainda o prazo
quinquenal fixado no art. 54 da Lei 9.784/1999, que trata do processo
administrativo no ambito da Unido.

O Advogado-Geral da Uniao opinou pelo nao conhecimento da Agao
Direta, considerada a ilegitimidade ativa ad causam da Associagao Autora,
por auséncia de pertinéncia tematica entre o objeto impugnado e e suas
finalidades institucionais. No mérito, 0 AGU opinou pela improcedéncia do
" o estabelecimento de uma regra geral de
decadéncia administrativa ndo é uma imposicdo da razoabilidade ou do

pedido, afirmando que

devido processo legal na vertente material mas uma opgao de tutela do
interesse publico".

O Procurador-Geral da Republica, por sua vez, também opinou pelo
nao conhecimento da agao, pelo mesmo fundamento. E, no mérito, embora
afastada a tese de inconstitucionalidade formal por usurpagao de
competéncia da Uniado, entendeu'que " o prazo decadencial de 10 anos para
a Administracao Publica ‘rever seus atos administrativos afronta os
principios da proporcionalidade, da seguranca juridica e da isonomia ".

Iniciado o julgamento virtual, o Ministro Relator vota pela
inconstitucionalidade da norma impugnada, expressando o entendimento
de que versaria sobre'direito civil, violando, assim, o art. 22, I, da CF.

E o relato do‘essencial.

Peco véniaao eminente Relator para DIVERGIR.

Inicialmente, observo que tém fundamento as questOes preliminares
suscitadas’'pelo Advogado-Geral da Unido e pelo Procurador-Geral da
Republica.

Como se sabe, a verificagao da legitimidade ativa de associagdes de
classe, entidades de classe e confederagoes sindicais (cf., art. 103, IX, da CF, c
/c art. 22, IX, da Lei 9.868/1999), para o ajuizamento de agOes de controle
concentrado, exige os seguintes requisitos: (a) relacao de pertinéncia, que se
reconhece como pertinéncia tematica, entre a defesa de interesse proprio e
especifico e o objeto da acao (ADI 4.722 AgR, Rel. Min. DIAS TOFFOL%



Tribunal Pleno, DJe de 15/2/2017; ADI 2.747, Rel. Min. MARCO AURELIO,
Tribunal Pleno, DJ de 17/8/2007, ADI-MC-AgR 1.507, Rel. Min. CARLOS
VELLOSO, Tribunal Pleno, DJ de 22/9/1995), confirmada a referibilidade
direta entre as normas contestadas e os objetos sociais da requerente (ADI
4.400, Rel. Min. AYRES BRITTO, redator para acérdao .Min. MARCO
AURELIO, Tribunal Pleno, DJe de 2/10/2013); (b) caracterizacao da entidade
de classe como representante de categoria empresarial ou profissional; (c)
abrangéncia da representacao como ampla, devendo ser a entidade
associativa expressao de toda uma categoria; ‘e.(d) demonstracao da
presenca da entidade em pelo menos 9 (nove). Estados brasileiros como
comprovagao da amplitude nacional da representatividade (ADI 2.903, Rel.
Min. CELSO DE MELLO, DJe de 19/9/2008;. ADI 4.009, Rel. Min. EROS
GRAU, DJe de 29/5/2009).

No caso, o dispositivo impugnado trata de prazo decadencial para o
exercicio, pela Administracao Publica: paulista, do poder de autotutela
administrativa, o que alcanga de forma abrangente um conjunto amplo de
interesses e situagoes, dos quais a representatividade da Associacao Autora
¢ afeta de forma apenas eventual. Reconhecer-lhe legitimagao ativa para
esta Agao Direta extrapolariasem muito os interesses especificos das
concessionarias de rodovias, acarretando uma legitimagao verdadeiramente
universal, o que ndo se coaduna com o art. 103, IX, da Constitui¢ao Federal.
Nesse sentido, mencione-se¢ ‘a ADI 5.837-AgR (Rel. Min. DIAS TOFFOL],
Tribunal Pleno, DJe de 17/10/2018):

EMENTA. =~ Agravo regimental em acao direta de
inconstitucionalidade. Artigo 103, IX, CF. Controle concentrado.
Entidade. de classe de ambito nacional. Ilegitimidade. Pertinéncia
tematica..Processo objetivo. Auséncia de estreita relacao entre o objeto
do controle e a defesa dos direitos da classe representada pela
entidade.

1. A jurisprudéncia firme da Corte é no sentido de que, dentre as
entidades sindicais, apenas as confederagOes sindicais possuem
legitimidade para propor agao direta, conforme o disposto no art. 103,
IX, da Constituicao Federal. Precedentes.

2. As entidades de classe e as confederacgoes sindicais somente
poderao langar mao das agdes de controle concentrado quando
tiverem em mira normas juridicas que digam respeito aos interesses
tipicos da classe representada. Precedentes.

3. A pertinéncia tematica é verdadeira projecdo do interesse de
agir no processo objetivo, que se traduz na necessidade de que exista
uma estreita relacdo entre o objeto do controle e a defesa dos direitos
da classe representada pela entidade requerente.



4. Nao verificada correlacao entre os objetivos institucionais
perseguidos pela entidade e as normas impugnadas, as quais dizem
respeito a majoragao das aliquotas da contribuicao ao PIS e da Cofins
relativas a venda de combustiveis.

5. Nego provimento ao agravo regimental.

Dessa forma, NAO CONHECO da presente Acao Direta.

Caso o Plendrio supere as referidas questoes. preliminares, renovo o
pedido de vénia ao eminente Relatora para DIVERGIR de Sua Exceléncia
também em relacao ao mérito da Acao Direta.

A questao estaria em definir se a norma editada pelo legislador paulista
violaria a competéncia exclusiva da Uniag para legislar sobre direito civil e
sobre normas gerais de licita¢cdes e contratos. Ou, tendo a Uniao fixado o
prazo previsto no art. 54 da Lei 9.784/1999, o mesmo inibiria a fixacao de
prazos diversos pelos Estados-membros.

O federalismo e suas regras de distribuicao de competéncias legislativas
sao um dos grandes alicerces da consagracao da férmula Estado de Direito,
que, conforme salientado por PABLO LUCAS VERDG, ainda exerce
particular fascinagao sobre os juristas.

Essa formula aponta a necessidade de o Direito ser respeitoso com as
interpretacoes acercade diferentes dispositivos constitucionais que
envolvam diversas competéncias legislativas, para que se garanta a
previsao do legislador constituinte sobre a divisao dos centros de poder
entre os entes federativos, cuja importancia € ressaltada tanto por JORGE
MIRANDA ( Manual de Direito Constitucional . 4* ed. Coimbra: Coimbra
Editora, 1990, t. 1, p. 13-14), quanto por ]OSE GOMES CANOTILHO (
Direito Constitucional e Teoria da Constituicao . Almedina, p. 87).

A essencialidade da discussdao ndo estd na maior ou menor importancia
do assunto especifico tratado pela legislacdo, mas sim na observancia
respeitosa a competéncia constitucional do ente federativo para edita-la
(MAURICE DUVERGER. Droit constitutionnel et institutions Politiques .
Paris: Universitaires de France, 1955, p. 265 e ss.), com preservacao de sua
autonomia e sem interferéncia dos demais entes da federacao, pois, como
salientado por LUCIO LEVT:



a federagao constitui, portanto, a realizacdo mais alta dos
principios do constitucionalismo. Com efeito, a ideia do Estado de
direito, o Estado que submete todos os poderes a lei constitucional,
parece que pode encontrar sua plena realizacdo somente quando, na
fase de uma distribui¢do substancial das competéncias, o Executivo e
o Judicidrio assumem as caracteristicas e as fungdes que tém no Estado
Federal.” (NORBERTO BOBBIO, NICOLA MATTEUCCI,
GIANFRANCO PASQUINO (Coord.). Dicionarie de politica . v. 1, p.
482).

Durante a evolugao do federalismo, passou-se da ideia de trés campos
de poder mutuamente exclusivos e limitadores,.segundo a qual a Unido, os
Estados e os Municipios teriam suas areas exclusivas de autoridade, para
um novo modelo federal baseado principalmente na cooperagao, como
salientado por KARL LOEWENSTEIN ( Teoria de la constitucion .
Barcelona: Ariel, 1962. p. 362).

O legislador constituinte de 1988, atento a essa evolu¢ao, bem como
sabedor da tradicao centralizadora brasileira, tanto obviamente nas diversas
ditaduras que sofremos, quanto nos momentos de normalidade
democratica, instituiu novas ,regras descentralizadoras na distribuicao
formal de competéncias, legislativas, com base no principio da
predominancia do interesse, e ampliou as hipoteses de competéncias
concorrentes, além de fortalecer o Municipio como polo gerador de normas
de interesse local.

O principio geral que norteia a reparticao de competéncia entre os entes
componentes do Estado Federal brasileiro, portanto, ¢ o principio da
predominancia do'interesse, nao apenas para as matérias cuja defini¢ao foi
preestabelecida pelo texto constitucional, mas também em termos de
interpretacao em hipdteses que envolvem varias e diversas matérias, como
na presente A¢do Direta de Inconstitucionalidade.

A propria Constituicao Federal, presumindo, de forma absoluta para
algumas.matérias, a presenca do principio da predominancia do interesse,
estabeleceu, a priori , diversas competéncias para cada um dos entes
federativos, Unido, Estados-Membros, Distrito Federal e Municipios, e, a
partir dessas opg¢oes, pode ora acentuar maior centralizacao de poder,
principalmente na prépria Unidao (CF, art. 22), ora permitir uma maior
descentralizacdao nos Estados-Membros (CF, arts. 24, 25, §1°) e Municipios
(CF, art. 30, inciso I).



Atuando dessa maneira, se, na distribuicdo formal de competéncias,
houve um maior afastamento do federalismo centripeto que sempre
caracterizou a republica brasileira, na distribui¢ao material, nossas tradigoes
histdricas, politico-econdmicas e culturais, somadas ao proprio interesse do
legislador constituinte, que permaneceria como poder -constituido
(Congresso Nacional), apos a edi¢ao da Constituicao de-1988, acabaram por
produzir grande generosidade do texto constitucienal na previsao dos
poderes enumerados da Unido, com a fixagao de'competéncia privativa
para a maioria dos assuntos de maior importancia legislativa.

Consequentemente, concordemos ou nao, no.texto da Constituicao de
1988, as contingéncias histdricas, politico-econdmicas e culturais
mantiveram a concentracdo dos temas mais importantes no Congresso
Nacional, em detrimento das Assembleias locais, como salientado por ]OSE
ALFREDO DE OLIVEIRA BARACHO ( Teoria geral do federalismo . Rio de
Janeiro: Forense, 1986. p. 317), e facilmente constatado ao analisarmos o rol
de competéncias legislativas da Unido estabelecidas no artigo 22 do texto
constitucional.

Essa opcao inicial do legisladot constituinte, ao centralizar, nos poderes
enumerados da Uniao (CF, artigo 22), a maioria das matérias legislativas
mais importantes, contudo, nao afastou da Constituicdo de 1988 os
principios basicos de nossa tradi¢ao republicana federalista, que gravita em
torno do principio da autonomia, da participagao politica e da existéncia de
competéncias legislativas proprias dos Estados/Distrito Federal e dos
Municipios, indicando;ao intérprete a necessidade de aplica-los como
vetores principais em cada hipotese concreta em que haja a necessidade de
analise da predominancia do interesse, para que se garanta a manutencao, o
fortalecimento e, principalmente, o equilibrio federativo (GERALDO
ATALIBA. Republica e constituicao . Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1985.
p. 10), que se ‘caracteriza pelo respeito as diversidades locais, como bem
salientado, por MICHAEL J. MALBIN, ao apontar que a intengao dos
elaboradores‘da Carta Constitucional Americana foi justamente estimular e
incentivar a diversidade, transcendendo as fac¢oes e trabalhando pelo bem
comum (' A ordem constitucional americana . Rio de Janeiro: Forense
Universitdria, 1987, p. 144), consagrando, ainda, a pluralidade de centros
locais de poder, com autonomia de autogoverno e autoadministragao, para
que se reforcasse a ideia de preservacdao da autonomia na elaboragao do
federalismo, como salientado por ALEXIS DE TOCQUEVILLE, ao comentar
a formacao da nagao americana ( Democracia na América: leis e costumes .
Sao Paulo: Martins Fontes, 1988. p. 37 e ss.), que serviu de modelo a nossa

Primeira Constitui¢cao Republicana em 1891.
6



Nos regimes federalistas, respeitadas as opgOes realizadas pelo
legislador constituinte e previamente estabelecidas no préprio texto
constitucional, quando surgem duvidas sobre a distribuicao de
competéncias e, consequentemente, a necessidade de definicao do ente
federativo competente para legislar sobre determinado e especifico assunto,
que engloba uma ou varias matérias com previsao ou reflexos em diversos
ramos do Direito, caberd ao intérprete priorizar-o fortalecimento das
autonomias locais e o respeito as suas diversidades como pontos
caracterizadores e asseguradores do convivio-no Estado Federal, que
garantam o imprescindivel equilibrio federativo (JUAN FERRANDO
BADIA. El estado unitario: El federal y El estado regional . Madri: Tecnos,
1978, p. 77, MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO. O Estado federal
brasileiro na Constituicao de 1988. Revista.de Direito Administrativo , n.
179, p. 1, RAUL MACHADO HORTA!‘Tendéncias atuais da federacao
brasileira. Cadernos de direito constitucional e ciéncia politica , n. 16, p. 17;
e, do mesmo autor: Estruturacao da federacao. Revista de Direito Publico ,
n. 81, p. 53 e ss.; CARLOS MARIO“VELLOSO. Estado federal e estados
federados na Constitui¢ao brasileira de 1988: do equilibrio federativo.
Revista de Direito Administrativo , n. 187, p. 1 e ss.; JOSAPHAT
MARINHO. Rui Barbosa e a federagao. Revista de Informacao Legislativa ,
n. 130, p. 40 e ss.; SEABRA FAGUNDES. Novas perspectivas do federalismo
brasileiro. Revista de DireitoAdministrativo, n. 99, p. 1 e ss.).

No caso em exame, nao ha como recusar ao Estado-membro a
possibilidade de editar legislacdo com o proposito de regular o desempenho
de suas competéncias-administrativas, entre as quais se insere o poder-
dever de averiguar awvalidade de atos administrativos, como forma de zelar
pela vigéncia da’ Constitui¢ao, das leis e da conservacao do interesse
patrimonio publicos (art. 23, I, da CF).

Nesse sentido, de forma muito evidente, o teor da Simula 473 dessa
CORTE, pela qual “ a administragiao pode anular seus proprios atos,
quando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles nao se
originam =~ direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou
oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os
casos, a apreciagao judicial ”.

Veja-se, inclusive, que o Estado de Sao Paulo foi pioneiro na delimita¢ao
de um marco temporal para o exercicio desse mister, contemplando, assim,
a protecao dos interesses dos administrados sob o enfoque da seguranca
juridica e protecao da confianga. Isso em momento anterior a edi¢ao da Lei
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Federal 9.784/1999, a partir do qual passou a existir no ordenamento patrio
uma previsao de carater nacional.

Sem duvida, embora o direito civil tenha precedéncia historica no
tratamento de temas como prescricdo e decadéncia, o estabelecimento de
um prazo decadencial para o exercicio da autotutela administrativa é tema
de direito publico, do qual cuida o direito constitucional e administrativo.

Como alinhavado pelo Ministro Relator, a delimitacao desse prazo
reflete consideragdes do legislador a respeito do necessario equilibrio entre
o interesse publico e a estabilidade das relagoes juridicas da Administragao.
Por outro lado, ndo se vislumbra obice a que-cada Estado-membro preveja
prazo diverso, em prol de um arranjo mais condizente com suas
peculiaridades locais. Tal prazo incidira exclusivamente no ambito estadual,
sem repercussao sobre relacoes encetadas pela Unidao ou outros Estados-
membros.

Também nao ha fundamento para questionar a razoabilidade do prazo
decenal, que se mostra condizente '‘com o escopo de favorecer a tutela do
interesse publico, sem abandonodo aspecto contraposto, de tutela do
interesses dos administrados. A/legislacdo brasileira possui outras hipdteses
de prazos extintivos em quesa.fixagao em 10 anos se revela adequada e
proporcional, como a decadéncia e prescricdo em matéria previdencidria
(art. 103 da Lei 8.213/1991) e a propria regra geral fixada no art. 205 do
Codigo Civil.

Observo que a vigéncia do prazo decenal no Estado de Sao Paulo ja
conta com mais de'20 anos de aprendizagem institucional, sem que se
verifique qualquer incongruéncia pratica relevante com a previsao de
outros prazos/‘em ambitos e hipdteses diversos. Bem o demonstra a
existéncia de precedentes do Superior Tribunal de Justica nos quais essa
Corte Superior-placitou a incidéncia do art. 10, I, da Lei Paulista 10.177/1998
(REsp 1251769/SC, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES,
SEGUNDA TURMA, julgado em 06/09/2011, DJe 14/09/2011; REsp 1684556
/SP, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, julgado em
21/09/2017, DJe 09/10/2017).

Em vista do exposto, DIVIRJO do Ministro relator para NAO
CONHECER DA ACAO DIRETA. Caso o Plenario supere as questdes
preliminares e adentre ao mérito, julgo IMPROCEDENTE a Acao Direta,
para declarar a constitucionalidade do art. 10, I, da Lei 10.177/1998, do
Estado de Sao Paulo.



E 0 voto.



