MEDIDAS LIMINARES E ELEMENTOS CO-NATURAIS
DO SISTEMA DE TUTELA JURIDICA'

1 . Introducao

Um dos problemas crénicos da nossa justica é,
sem divida, a morosidade, por razdes
sabidamente conhecidas, de ordem conjuntural
e estrutural, sem qualquer perspectiva de solu-
¢do a curto prazo, nem no dmbito federal nem
no estadual. Tal situac@o de desconforto é agra-
vada pelo tratamento que o Estado dispensa a

2. Liminares contra atos do poder piiblico. Lei n° 8.437/92 =+

Eo seguinte o texto do art. 1°da Lei n® 8.437,
de 30 de junho de 1992:

“Art. 1°. Nao serd cabivel medida liminar contra
atos do Poder Publico, no procedimento cautelar
ou em quaisquer outras acdes de natureza
cautelar ou preventiva, toda vez que providén-
cia semelhante ndo puder ser concedida em
acOes de mandado de seguranca, em virtude de
vedagdo legal.

§ 1°. Ndo serd cabivel, no juizo de primeiro grau,

si préprio, em juizo, enquanto Poder Piiblico,
privilegiando-se tanto na posi¢ao de autor quanto
na de réu, revelando um indisfarcédvel desinte-
resse pelo principio da democratizagéo do pro-
cesso, que deveria presidir as suas relagbes com
os jurisdicionados. Tais privilégios' vao desde a
proibi¢do de provimentos liminares nas deman-
das em face do Poder Ptblico (Lei n° 8.437/90,
art. II, caput), até a vedacio, ao exercicio de
acOes cautelares contra ele no primeiro grau de
jurisdigcdo (Lein® 8.437/90, art. 1°, Par. 1°).

medida cautelar inominada ou a sua liminar, quan-
do impugnado ato de autoridade sujeita, na via
de mandado de seguranca, a competéncia ori-
gindria de tribunal.

§ 2°. O disposto no pardgrafo anterior nio se
aplica aos processos de a¢do popular e de a¢io
civil publica.

§ 3°. Néo sera cabivel medida liminar que esgo-
te, no todo ou em parte, o objeto da agdo.”

* Publicado In Genesis, Curitiba (3), setembro/dezembro de 1996, p. 649 a 655. Republicando no presente niimero

por expressa autorizagdo do autor.

**# Professor de Direito Processual civil da PUC-Rio; Juiz do Tribunal Regional Federal da 2 Regifo (RJ). Membro

do Instituto Brasileiro de Direito Processual IBDP).




3 . Restricoes ao exercicio da jurisdicao

Dispondo do art. 5°, XXX VI, da Constitui¢do
que “a lei ndo excluird da apreciagdo do Poder
Judicidrio lesdo ou ameaca a direito”, essa nor-
ma de super direito impede que a lei ordindria
(oumedida proviséria) imponha restri¢oes ao
exercicio da jurisdigio, quando a proibi¢ao de
liminares possa comprometer a integridade dos
direitos subjetivos, expondo seus titulares ao
perigo de lesdo grave, ou de dificil, ou incerta
reparaco. A garantia constitucional desdobra-
se em duas espécies de tutela: a definitivae a
proviséria (ou temporéria), cada qual funaada
em pressupostos proprios, sem os quais, 0 aces-
so & justica ndo seria completo.

O preceito constitucional ndo alcanga apenas a

4. Elementos co-naturais  tutela jurisdicional «

Na Itdlia, a Corte Constitucional enfrentou tal
problema, considerando ilegitimas, no &mbito
das tutelas de urgéncia, por violagdo a preceito
constitucional, determinadas normas de lei limi-
tativas do poder do juiz de suspender por meio
de cautelar a execucdo de provimentos
declaratérios de utilidade piiblica, quando cons-
tatado erro grave e evidente na individualizagao
dos imdveis ou na (determinacdo) das pessoas
dos proprietarios. Afirmou a Corte que, sendo
o poder de suspender a execuc@o do ato admi-
nistrativo “‘um elemento co-natural ’ao sisterna de
tutela jurisdicional, no controle dos atos da Ad-
ministracio Piablica, deve ser exercido com a
avaliacdo, caso por caso, dos graves e
irrepardveis danos que possam resultar da exe-
cucio do ato, pelo que a exclusdo do préprio

poder de fazé-lo ou a limitagao do seu exerci-

cio, relativamente a determinada categoria de
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proibigio de acesso 2 justica, em termos abso-
lutos, mas toda restrigéo, ainda que relativa, que
limite esse acesso, tornando-o insuficiente para
garantir, na prética, ao jurisdicionado, a neces-
sédria protecdo ao seu direito.

Assim, qualquer limitagao ao exercicio do direi-
to.de acfio, pelo particular, e ao dever de (pres-
tar) jurisdic@o, pelo Estado, deve ser afastada,
in concreto, sempre que importe transgressao
ao sistena de defesa dos direitos agasalhado pela
Constituicdo. A fungo dalei ordinéria, no cam-
po processual, € a de disciplinar esse sistema,
ndo dispondo de eficécia juridica para, sob o
pretexto de fazé-lo, neutraliza-lo nasuaessén-
cia.

atos administrativos ou ao tipo de vicio denunci-
ado, contrasta com o principio da igualdade,
quando ndo ocorra uma razodvel justificagéo
dessa diversidade de tratamento.”

Na doutrina, PACE aplaudiu a decisdo da Cor-
te, entendendo que, em sede cautelar, na avalia-
¢do dos interesses em conflito, quanto a
irreparabilidade dos danos, ndo devia prevale-
cer, sempre, o interesse ptiblico sobre o parti-
cular (do recorrente). Criticou-a, porém, aspe-
ramente, PROTO PISAND, reconhecendo ao
legislador o poder de subtrair do juiz essa avali-
acdo comparativa, mas admitiu a suspensgo (do
ato administrativo) como elemento co-natural
da tutela jurisdicional, tanto na presenca de
lesdo a um direito fundamental da personalida-
de, niio suscetivel de reparac@o pelo equivalen-
te, quanto a um direito patrimonial a que se con-




traponha outro de igual hierarquia constitucio-
nal, havendo um “altissimo grau de
probabilidade”de que a lesdo venha a ser consi-
derada ilegitima na decisdo final.*

5 . Proibicao de medidas liminares, Inconstitucionalidade -

O nosso ordenamento juridico tem sido prédigo
em leis proibitivas de medidas liminares, muitas
das quais importam, na pratica, supressao ao
exercicio da prépria jurisdi¢do. Para fugir ao fla-
grante de inconstitucionalidade, o legislador, em
vez de restringir diretamente o poder juris-
dicional, no que encontraria obstaculo intrans-
ponivel no art. 2° da Constituicio-que preserva
aindependéncia e harmonia dos poderes - pro-
cura fazg-lo pela viaindireta da limitac¢do do
direito de acdo (da parte), fazendo tdbula rasa
dos elementos co-naturais do sistema.

O preceito que compde o caput do art. 1° da
Lei n® 8.437/92 - “N#o serd cabivel medida
liminar contra atos do Poder Publico, no pro-
cedimento cautelar ou em quaisquer outras agdes
de natureza cautelar ou preventiva, toda vez que
providéncia semelhante ndo puder ser concedi-
da em ag¢des de mandado de seguranca, em Vvir-
tude de vedacdo legal”- ndo constitui novidade
no nosso ordenamento juridico, sendo irmao
siamés de tantos outros que nele habitam, como,
v.g., 0 art. 5° da Lei n°® 4.348/64; > o0 § 4° do
art. 1°da Lein® 5.021/66; o art. 1° da Lein°®
2.770/56. " Dai, ao dispor, como disp0s, mas
ndo fez a Lei n® 8.437/92 do que estender aos
procedimentos cautelares e afins limitacoesja

6. Obstrucéo das vias de acesso a justica

A Lein®8.437/92 ndo elimina apenas as liminares
em sede cautelar ou preventiva, sempre que ve-
dadas também na esfera mandamental - hip6tese

Como se v€, mesmo aqueles que ndo aceitam,
tout court, essa constru¢do pretoriana, reco-
nhecem a sua utilidade em face de uma prova-
vel lesdo a direito subjetivo.

consagradas na esfera mandamental.

Diz-se que o preceito do caput do art. 1° ndo
atinge o direito de agdo, vez que ndo impede o
seu exercicio pela via ordinéria, ou mesmo
cautelar, ou preventiva, vedada apenas a con-
cessdo de liminar, sempre que semelhante proi-
bicdo vier imposta também na via mandamental.
Em principio, pode parecer que ndo, na medida
em que nio se revele necessdria a preservacio
do direito material em litigio, pois, do contrério,
havera ofensa a um elemento co-natural a tutela
jurisdicional. Eliminar prima facie um compo-
nente essencial da garantia jurisdicional, como a
medida liminar, ou impor restri¢des ao seu exer-
cicio, de forma que, sem ela, a tutela se revele
inadequada a defesa do direito, € uma ofensa ao
direito subjetivo a jurisdi¢cdo e ao due process
of law, de fundo constitucional.

Num pais em que os demais poderes (Legislativo
e Executivo) revelam invulgar vocagéo para li-
mitar, reduzir-se até suprimir o poder jurisdicional
dos juizes?, é preciso que a semente plantada
pela Corte Constitucional italiana produza, en-
tre nds, os almejados frutos, fazendo florescer
uma doutrina dos elementos co-naturais do
sistema.

contemplada no caput do art. 1°° - mas, igual-
mente, a prépria medida (acdo) cautelar
inominada ou sua liminar, no juizo de primeiro
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grau, sempre que impugnado ato de autoridade
sujeita, na via do writ, A competéncia originéria
de tribunal - hipétese compreendida no § 1°do
art. 1°'°- obstruindo o direito do jurisdicionade
de invocar o poder geral de cautela do juiz. Atin-
giu de frente o habitat natural desse poder, exa-
tamente onde se busca tutela para direitos ndo
ampardveis pelo mandamus.

Ao prescrever o § 1°do art. 1° que “Nao serd
cabivel, no juizo de primeiro grau, medida
cautelar inominada ou a sua liminar, quando im-
pugnado ato de autoridade sujeita, na via de
mandado de seguranca,  competéncia origina-
ria do tribunal”, extirpa, na primeira instancia, o
direito de agdo cautelar (inominada) em face do
Poder Publico, simplesmente por terem seus
agentes, em tese, 0S Seus atos sujeitos a esse
controle qualificado. Sao demandas envolven-
do atos de império (de autoridade), fora do al-
cance da jurisdi¢do ordindria de primeiro grau.
Ora, privilegiar umrito excepcional, com tan-
tas peculiaridades e limitagdes, como € 0 man-
dado de seguranca - sujeito a prazo decadencial,
prova preconstituida e liquidez e certeza do di-
reito - em detrimento de um rito (cautelar), onde
impera o juizo de probabilidade'', capaz igual-
mente de garantir o direito, inaudita altera par-
te, éalgo que ndo se ajusta a unidade sistémica
do ordenamento. Em outros termos, € subtrair
do jurisdicionado o seu juizo natural, nas suas
demandas em face do Poder Piblico, restrin-
gindo, ao largo da Carta Politica, o direito cons-
titucional de agdo.

Constituem obstrugdo (inconstitucional) de aces-
S0 & justica, tanto as medidas que tolhem, in
7. Alcance das restricdes legais =+ =

A promulgacdo da Lei n® 8.437/92 teve 0
indisfarcavel propdsito de garantir o sucesso de

totum, ao jurisdicionado as vias judiciais, como
as que lhe deixam abertas apenas determinada
via, mas incapaz de tutelar, eficazmente, o seu
direito. Modus in rebus, a tanto equivale néo
proporcionar a um deficiente fisico o acesso a
uma plataforma, como fazé€-lo por uma rampa
tdo ingreme que nao possa ser subida.

Supor, por exemplo, que ndo constitua ofensa a
Constituicio escancarar ao jurisdicionado as
portas dos tribunais, interditando-lhe apenas o
acesso 2 justica de primeiro grau € também algo
que ndo se compraz com um sistema de garantia
de direitos, fundado no direito (pleno) de acéo.
Como os tribunais de segundo grau funcionam
nas capitais e, 0s Superiores, em Brasilia, estana
privado da devida, tutela jurisdicional aquele
que residisse num distante Estado da federacio,
sem condicdes de constituir um patrono para ad-
vogar sua causa num desses foros. Seria bas-
tante dificil, para ndo dizer impossivel, que a as-
sisténcia judiciédria pudesse resolver tal tipo de
problema.

Ora, as medidas liminares sdo devidas ndao em
funcdo da qualidade do agente publico, sendo
da prépria natureza da lesdo sofrida pelo
jurisdicionado, que tem no Poder Judicidrio o
tinico meio de impedi-la ou de reparé-la de for-
ma eficaz. Tornar incabivel a medida cautelar ou
a sua liminar, quando o ato impugnado prove-
nha de autoridade sujeita, na via de mandado de
seguranca, & competéncia origindria de tribunal,
& fazer tdbula rasa dos principios do acesso 2
justica, da efetividade, do juiz natural e da igual-
dade, que formam a base dos elementos co-na-

turais do sistema de tutela juridica.

um plano governamental, tolhendo a concessao
de medidas liminares em vista dos indmeros pre-
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cedentes registrados em sede pretoriana a poli-
tica ,.entd0, em vigor -, como v.g., o reajuste dos
proventos dos aposentados (147%), o dos ven-
cimentos dos funcionérios piblicos (URP), o
desbloqueio de cruzados novos, o levantamen-
to do FGTS, etc. -, fazendo-o de forma indire-
ta, para disfarcar a violéncia a Constituicdo. Ve-
dou-as, assim, no caput do art. 1°, em todos os
casos em que ndo puderem ser concedidos em
mandado de seguranga “em virtude de vedacdo
legal”.

Segundo a letra da lei, esse preceito alcanga
apenas as seguintes hipéteses, por estarem le-

8 . Acoes mandamental e cautelar. Pontos de divergéncia #-

Tais consideragdes adquirem relevo se se con-
siderar que as acGes mandamental e cautelar su-
jeitam-se a pressupostos distintos: I) o manda-
do de seguranca estd sujeito a prazo decadencial;
a medida cautelar, a prazo prescricional; II) o
mandado de seguranca agride atos de império;
amedida cautelar, atos de império ou de gestdo;
1511II) o mandado de seguranga tutela direito li-
quido e certo, provido de prova preconstituida;
amedida cautelar contenta-se com a probabili-
dade de existéncia do direito, admitindo qual-
quer prova; IV) no mandado de seguranga, a
liminar € antecipatéria da prépria prestacdo ma-
terial; na medida cautelar (se ndo tiver cunho
satisfativo), é garantidora do resultado do pro-

9. Avocatoria disfarcada - -

Dessa simples relac@o, colhida ao sabor do aca-
so, vé-se que a Lei n® 8.437/92, na medida em
que proibe a medida cautelar - embora preser-
ve a via mandamental para impugnacao de atos
de autoridade, perante os tribunais - o faz de
forma a obrigar a parte a se valer, necessaria-

galmente vedadas em mandado de seguranca:
a) liberacao de bens, mercadorias ou coisas de
procedéncia estrangeira (Lein® 2.770/56, art.
1°);'*b) reclassificacio ou equiparagio de ser-
vidores publicos, ou concessao de aumento ou
extensdo de vantagens (Lein®4.348/64, art. 5°);
13 ¢) pagamento de vencimentos e vantagens
pecunidrias (Lein®5.021/66, art. 1°, § 4°) (14).

Todas as demais restaram fora da vedacéo le-
gal, se bem alguns juizes e tribunais venham en-
tendendo, equivocadamente, estar vedada a
concessao de liminar contra quaisquer atos do
Poder Publico.

cesso principal; V) o mandado de seguranca no
produz efeitos patrimoniais pretéritos (Stimulan®
271 do STF);'® nem € substitutivo de ac¢do de
cobranga (Stimula n°® 269 do STF);'” a medida

* cautelar ndo contém tais limitagdes; VI) no man-

dado de seguranca, uma vez denegado, fica sem
efeito a liminar (Simula n° 405 do STF);'® na
medida cautelar, a liminar conserva sua eficicia
até o julgamento da demanda principal; VII) o
mandado de seguranga tem foro privativo, que
é o da sede da autoridade coatora (trata-se de
competéncia absoluta); a medida cautelar sujei-
ta-se a regra geral de foro (trata-se de compe-
ténciarelativa).

. mente, do processo de conhecimento, na infe-

rior insténcia, caso se veja na contingéncia de
demandar, no primeiro grau contra o Poder Pi-
blico, com o que agride sem constrangimento o
preceito constitucional consagrador do direito
de acio e do direito a jurisdicio, de indole
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constitucional-processual, e assecuratorios dos
demais direitos constitucionais-substanciais, que
jamais poderiam sofrer aamputagao imposta
pelos § 1°e 3°do art. 1°da Lein® 8.437/92. E
o que é mais grave: ao vedaro § 1°do art. 1°a
medida cautelar no juizo de primeiro grau -
“quando impugnado ato de autoridade sujeita,
na via de mandado de seguranga, & competén-
cia origindria do tribunal” - mais néo fezo § 1°

1 O Liminar satisfativa

Por fim, o disposto no § 3°do art. 1°da mesma
Lei -”ndo serd cabivel medida liminar que esgo-
te, no todo ou em parte, o0 objeto da agdo”-
objetivou evitar que as medidas cautelares
satisfativas pusessem em risco os interesses do

1 1 . Conclusao

Com a introduc@o da tutela antecipada (art. 273)
e da tutela especifica (art. 461), no Cédigo de
Processo Civil, a supremacia dos elementos co-
naturais do processo se torna ainda mais neces-
saria, pois, de outro modo, brevemente teremos
também medida proviséria (ou lei ordinéria) afas-
tando a incidéncia desses dispositivos, nas de-
mandas em que foremn réus os entes ptblicos
(Unido, os Estados, o Distrito Federal, os Mu-
nicipios). Infelizmente, no Brasil, arealidade tem
demonstrado que os direitos e garantias indivi-
duais ndo se protegem por si proprios, senao
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do art. 1° dessa lei que gizar um procedimento
com colorido de avocatéria, sabidamente in-
compativel com a Constituig#o, eliminando (em-
bora em parte) a jurisdi¢io de primeiro em pro-
veito da de segundo grau. Assim, ndo podendo
instituir a avocatdria, buscou a lei ordindria, por
via transversa, colimar o mesmo resultado, s6
que solapando as bases do devido processo
legal.

Governo -, que nem sempre se identificaram com

o interesse publico-, mesmo porque a medida
cautelar stricto sensu jamais esgota o objeto da
agdo principal.

através da agiio enérgica do Poder Judiciério.

Por fim, ndo devem juizes e tribunais se acanha-
rem diante de restri¢des inconstitucionalmente
impostas & concessdo de medidas liminares (pro-
cessuais ou substanciais), sempre que se reve-
lem avinica forma eficaz de evitar uma lesdo
a direito subjetivo, sendo, como sdo, tais mo-
dalidades de tutela, elementos co-naturais do
sistema de prote¢do juridica, a cargo do Esta-
do, e que ndio podem ser neutralizados pela lei
ordindria em beneficio do Poder Piblico.
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